MonNiIkA A. KrovL!

Zadania samorzadu terytorialnego
w zakresie prawnej ochrony powierzchni ziemi

1. Wprowadzenie

Wzrost znaczenia probleméw zwigzanych z ochrong srodowiska, poprzez ich
wieloaspektowy charakter w zyciu spotecznym 1 gospodarczym, spowodowal, iz re-
alizacja obowiagzkéw w tym zakresie stata si¢ jednym z zadan wspdétczesnego pan-
stwa?. Zadania odnoszace si¢ do ochrony srodowiska stuzg urzeczywistnieniu celow
ogodlnospotecznych 1 zwigzane sg z zapewnieniem temu spoteczefistwu podstawo-
wych warunkow egzystencji, wlasciwych pod wzgledem ekologicznym warunkow
jego rozwoju, czy szerzej bezpieczenstwu ekologicznemu. Wyrazem przyjecia tych
zatozen jest postanowienie zawarte w art. 74 ust. 1 1 2 Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej’.

Rozszerzanie si¢ potrzeb spotecznych doprowadza wspoéiczesnie do tego, ze
znaczna ich czgs¢, m.in. w zakresie ochrony Srodowiska, nie moze by¢ zaspokaja-
na inaczej, jak tylko zbiorowo, przez urzadzenia spoteczne*. Funkcje tego typu na-
zywane sg integracyjnymi, gdyz zapewniajg egzystencje spoleczenstwa jako cato-
Sci. Zakres takich zadan w ostatnich dekadach ulega gwattownemu rozszerzeniu,
a ich wykonanie zaczyna by¢ odczuwane przez spoteczeristwo jako jedna z gtow-
nych funkcji painstwa’. Realizacja tych funkcji jest w zasadzie niezalezna od ustroju
panstwa, Iaczacych go powigzan migedzynarodowych czy stopnia jego zamoznosci.
Wskazane czynniki, zwlaszcza ekonomiczne, majg jednak istotny wptyw na wybor

-

Uniwersytet todzki.

2 Taki poglad prezentowano w doktrynie od potowy lat 70. XX w.: L. tustacz, Rola panstwa i prawa w ochronie
$rodowiska,, (w:) Prawo a ochrona $rodowiska, L. tustacz (red.), Ossolineum 1975, s. 97 i tenze, Rola polityki
i prawa w ksztattowaniu i ochronie srodowiska, (w:) ,Studia luridica”, t. Il. Zagadnienia prawnej ochrony srodowi-
ska naturalnego, wyd. Uniwersytetu Warszawskiego 1974, s. 9 oraz L. Jastrzebski, Prawo ochrony srodowiska
w Polsce, Warszawa 1980, s. 58, a takze M. Goérski, Rola panstwa w ochronie $rodowiska, ,Organizacja. Meto-
dy. Technika” 1990, z. 8-9, s. 10-13.

3 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm., dalej:
~Konstytucja RP ”.

4 Por. J. Starosciak, Zagadnienia przemian administracji panstwa socjalistycznego, (w:) Studia z dziedziny prawa
administracyjnego, L. Bar (red.), Ossolineum 1971, s. 68-69.

5 Pisat juz o tym w latach 80. XX w. L. Jastrzebski, Prawo ochrony..., op. cit., s. 58.
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realizowanych zadan ochronnych czy ich zakresS. Przedstawione powyzej cechy,
charakteryzujace dziatalnos¢ paristwa w dziedzinie ochrony Srodowiska, powodujg
traktowanie tej dziatalnosci jako odrebnej funkcji panistwowe;j’.

Funkcje panstwa w zakresie ochrony srodowiska sg realizowane przez aparat
administracyjny. Stad tez funkcje organéw administracji publicznej, wywodzone
z funkcji panistwa, sg okreslane jako organizowanie bezposredniej, praktycznej re-
alizacji funkcji panstwa®. Istotne jest przy tym, ze w odr6znieniu od szeregu in-
nych zadan panstwowych, dziatalnos¢ w dziedzinie ochrony Srodowiska nie moze
by¢ skutecznie realizowana tylko przez wydzielong cz¢sS¢ aparatu pafistwowego. Ze
wzgledu na ré6znorodne aspekty problemu, w rozwigzanie jego musi by¢ zaangazo-
wany caly system organéw panstwowych, rzagdowych i samorzagdowych. Jak wska-
zano w literaturze’, ochrona srodowiska jest od 1990 r. jednym z podstawowych ob-
szaréw aktywnosci samorzadu terytorialnego, jego organiczng funkcjg, wektorem
wyznaczajacym kierunki dziatari jednostek.

Niniejsze badania stuzg analizie zadah powierzonych jednostkom samorzadu
terytorialnego w rozwigzywaniu kwestii zwigzanych z ochrong powierzchni ziemi
i podzialu zadari ochronnych pomiedzy trzy szczeble'® samorzadu. Pojawia si¢ tez
zagadnienie badawcze dotyczace przyjetych przez ustawodawce kryteriow tego po-
dziatu 1 ich optymalnos¢.

2. Ochrona srodowiska jako zadanie organéw administracji
publicznej

Zadania administracji w zakresie ochrony Srodowiska narastaly stopniowo
W miar¢ rozszerzania si¢ realnego zagrozenia, powodowanego gtéwnie ze strony
dziatalnosci cztowieka. Powierzanie kolejnych zadan okreslonym jednostkom admi-
nistracyjnym byto rezultatem ujawnionych zjawisk, i jak wskazywat E. Smoktuno-
wicz'', uSwiadomienia sobie przez organy panstwowe Koniecznosci przeciwstawie-
nia si¢ procesom niszczacym poszczegoOlne elementy sSrodowiska.

6 Wskazywat to szerzej M. Gorski, Rola panstwa..., op. cit., s. 10-13.

7 L. kustacz, Rola panstwa..., op. cit., s. 98.

8 J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, (w:) System prawa administracyjnego, J. Sta-
rosciak (red.), t. I, Wroctaw 1977, s. 56.

9 P. Wilczynski, Ochrona srodowiska jako samodzielna funkcja administracji samorzgdowej, (w:) P. Korzeniowski,
|. Wieczorek (red.), Reglamentacja korzystania ze srodowiska jako funkcja administracji samorzgdowej, £6dz
2018, s. 28.

10 Przez okres$lenie ,szczebel” przyjmuje ceche trojstopniowosci jednostek samorzadu terytorialnego, z petnym

uwzglednieniem wzajemnych niezaleznosci tych jednostek i braku hierarchii, szerzej J. Zimmermann, Prawo ad-
ministracyjne, Warszawa 2018, s. 274, czy H. lzdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci,
Warszawa 2014, s. 130.

1 E. Smoktunowicz, Podziat rél wérdéd organéw administracji panstwowej w zakresie ochrony zasobow i tworéw
przyrody, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1973, t. XI, s. 7.
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Wspétczesnie podstawg prawng wyznaczenia dziatan organéw administra-
cji publicznej w zakresie ochrony srodowiska sa przepisy Konstytucji RP'2. Nale-
zy do nich art. 5, ktéry zobowigzat paristwo do ochrony Srodowiska w oparciu o za-
sade zréwnowazonego rozwoju, a obowigzek ten statuuje wsrdd fundamentalnych
dla egzystencji panstwa wartosci. Konkretyzacja ogdélnej zasady odpowiedzialno-
Sci panistwa za stan srodowiska, w stosunku do wtadz publicznych, jest art. 74 ust. 1
i 2 Konstytucji RP", zobowigzujacy do prowadzenia polityki zapewniajacej bezpie-
czenistwo ekologiczne. W przepisie tym wskazane zostaty funkcje panistwa oraz za-
sadnicze kierunki i cele jego dzialania, z ktérych wynikajg konkretne kompetencje
1 zadania organéw panistwa w ogéle, zwtaszcza tych, ktére wymienia sama Konsty-
tucja, a zatem takze samorzadu terytorialnego. Konsekwencjg powyzszych regula-
cji jest konstatacja, ze ochrona srodowiska jest obowigzkiem wtadz publicznych, od
ktérego nie mogg si¢ uwolnic¢'®,

Uznanie powyzszego obowigzku i fundamentalnego charakteru zasad ochro-
ny Srodowiska jest podstawa do przyjecia Srodkéw prawnych umozliwiajacych jego
realizacj¢ w stosunku do poszczegdlnych elementéw srodowiska, w tym takze po-
wierzchni ziemi. Nakaz prowadzenia polityki przez wtadze publiczne w taki sposéb,
aby mogta nastgpowac realizacja celu ogdélnego ochrony srodowiska, dotyczy poli-
tyki tych wiladz, odnoszgcej si¢ do catosci zycia gospodarczego i spotecznego. Jak
wskazuje M. Gorski'?, podejscie to pozwolito na skonstruowanie powszechnie uzna-
nej zasady okreslajacej sposdb podejscia do probleméw ochrony srodowiska, nazy-
wanej zasadg kompleksowosci ochrony, uwidocznionej w art. 11 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej', a majacej odzwierciedlenie w art. 5 ustawy Prawo
ochrony srodowiska'”.

Osiggnigcie integracji w realizacji celéw ekologicznych, ekonomicznych i spo-
tecznych wymaga koniecznosci wypracowywania kompromisu miedzy zapewnie-
niem ochrony srodowiska, rozwojem kraju a naturalnymi podstawowymi warun-
kami bytu narodu. Cele te muszg by¢ traktowane jako wspoéizalezne i muszg by¢
osiggnigte tylko dzieki zintegrowanemu podejsciu do postgpu gospodarczego, roz-

12 Okreslenie celow panstwa w dziedzinie ochrony srodowiska w tekscie konstytucji postulowat M. Goérski, Wyda-
wanie aktéw administracyjnych jako prawna forma dopuszczenia do korzystania z zasobéw Srodowiska — pro-
pozycje de lege ferenda, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1994, t. L. s. 22, a w doktrynie niemieckiej: H. Steiger,
Okreslenie celéw panstwa a ustawa zasadnicza. Z problematyki najnowszego rozwoju politycznego i prawno-
-konstytucyjnego RFN, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica” 1988, nr 36, s. 23-49.

13 Szerzej: M. Goérski, Komentarz do art. 74 Konstytucji RP, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komen-
tarz, t. I, Art. 1-86, s. 1700-1701 oraz M. Derlatka, L. Garlicki, Komentarz do art. 74 Konstytucji RP, (w:) L. Garlic-
ki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, t. Il, Warszawa 2016, s. 801-808.

14 J. Bo¢, (w:) J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw
1998, s. 134-135.

15 M. Gorski, W poszukiwaniu modelu administrowania sprawami ochrony srodowiska, (w:) Miedzy tradycjg a przy-
sztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi,
J. Supernat (red.), Wroctaw 2009, s. 178.

16 Wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE C 326 z 26.10.2012r., s. 47 in.

17 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, tekst jedn. z 2018 r., poz. 799 ze zm., dalej:
,p.0.8.”
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woju spolecznego, ale z uwzglednieniem pojemnosci ekologicznej ekosystemow!.
Przyktadem przyjecia takiej koncepcji sg zatozenia wspierania polityki rozwoju,
uregulowane w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju’. W celu reali-
zacji polityki rozwoju przyjeto zespdt wzajemnie powigzanych dziatan realizowa-
nych w celu zapewnienia trwatego 1 zréwnowazonego rozwoju kraju oraz spdjnosci
spoteczno-gospodarczej i terytorialnej, w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej,
w szczegOlnosci w zakresie ochrony srodowiska, rozwoju obszaréw wiejskich, ale
1 wspierania rozwoju przedsi¢gbiorczosci, wzrostu gospodarczego czy zwigkszania
konkurencyjnosci gospodarki. Polityke t¢ na poziomie regionalnym i lokalnym pro-
wadzg wszystkie szczeble samorzadu terytorialnego (art. 2 u.z.p.p.r.). Organy samo-
rzadu terytorialnego prowadzg polityke ochrony srodowiska na podstawie strategii
rozwoju, programOéw i dokumentéw programowych, jak rowniez za pomocg woje-
wodzkich, powiatowych 1 gminnych programéw ochrony srodowiska (art. 14 ust. 1
12 p.o.S.).

Zadania stuzace ochronie Srodowiska nalezg do wigkszosci organéw admini-
stracji publicznej, ale niektére sposréd tych organéw zostaly powotane wylgcznie
lub przede wszystkim do wykonywania takich zadafi albo zadania te stanowig istot-
ng czes¢ ich zakresu dziatania®. Zadania te sg bardzo rozbudowane, a ich meryto-
ryczny zakres zostal podzielony na zadania w zakresie zarzgdzania Srodowiskiem
i zadania wykonawcze?'. Zadania okreslone w sposéb ogdlny w stosunku do srodo-
wiska obcigzajg catos¢ administracji publicznej, natomiast w stosunku do jego po-
szczegblnych elementow, m.in. powierzchni ziemi, muszg by¢ konkretyzowane ze
wskazaniem okreslonych szczebli aparatu 1 oznaczeniem organéw, co gwarantowaé
ma prawidlowos¢ i skutecznos¢ ich wykonania.

3. Kryteria podziatlu zadan z zakresu ochrony srodowiska

Aktualnym problemem pozostaje kwestia powierzenia poszczegdlnych zadar
odpowiednim organom administracji publicznej. Jak wskazuje P. Wilczyriski®, re-
partycja zadan z zakresu ochrony srodowiska miedzy administracj¢ rzadowa oraz
przekazanie tych zadan jednostkom samorzgdu terytorialnego dokonuje si¢ m.in.
w oparciu o zasad¢ pomocniczosci, zasad¢ domniemania wlasciwosci samorzadu te-
rytorialnego oraz zasad¢ podstawowego charakteru gminy jako jednostki samorzg-

18 Environmental principles and concepts, OCDE/GD(95)124, OECD Paris 1995, s. 5, czy Global Environmental
Outlook GEO4 — Environment for development, UNEP 2007, s. 100.

19 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, tekst jedn. z 2018 r., Dz.U. poz. 1307
ze zm., dalej: ,u.z.p.p.r.”

20 E. Smoktunowicz, Encyklopedia obywatela PRL, Warszawa 1987, s. 402.

21 M. Gorski, Zarzadzanie sprawami ochrony srodowiska, (w:) M. Gérski (red.), Prawo ochrony $rodowiska, War-
szawa 2018, s. 99-100.

22 P. Wilczynski, Ochrona srodowiska..., op. cit., s. 28.
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du terytorialnego. Do wskazanych kryteriow trzeba takze doda¢ zasadg realizacji in-
teresu publicznego.

Nie podejmujac proby rozstrzygnigcia konstytucyjnych watpliwosci co do cha-
rakteru prawnego zasady pomocniczosci®®, nalezy podkreslié, ze zasada ta, jako za-
sada ustrojowa?*, wspélczesnie odgrywa rolg w calym prawie administracyjnym.
Jest jedng z podstawowych zasad ksztattujgcych organizacje panstwa i struktur po-
nadpanistwowych, a takze podziat zadain wykonywanych przez organy tychze struk-
tur®. Zasada pomocniczosci jest Scisle zwigzana z zasadg decentralizacji wtadzy
w panstwie®®. Mozna stwierdziC, ze postepujgcy w pierwszej dekadzie XXI w. pro-
ces decentralizacji administracji byt przejawem realizacji tej zasady.

Zasada pomocniczosci odnosi si¢ rowniez do relacji miedzy poszczegllnymi
jednostkami samorzadu terytorialnego. Jak wskazuje M. Stahl*’, przeprowadzenie
rozgraniczenia zadan publicznych pomigdzy terenowa administracj¢ rzgdowg a sa-
morzad terytorialny utrudnia to, ze kazda sprawa publiczna 1 kazde zadanie publicz-
ne miesci w sobie moment podwdjnego zainteresowania — ze strony catosci repre-
zentowanej przez panstwo i ze strony grupy miejscowej. Lokalnos¢ jest bowiem
cechg stopniowalng. Autorka podkresla, ze samorzagdowi nalezy przekazywac te za-
dania, przy ktoérych lokalnos¢ przewaza, tj. takie, ktérymi najbardziej sg zaintereso-
wane wspdlnoty samorzgdowe najlepiej znajace potrzeby swoich cztonkéw?®,

Ponadto, jak podkreslono w doktrynie®’, zasada pomocniczosci jest zasadg dy-
namiczng 1 elastyczng jednoczesnie, jest zawsze relatywna i zmienna, wymaga kon-
tekstu aksjologicznego, co w konsekwencji nie wprowadza sztywnego podziatu za-
darn pomigdzy poszczegdlne szczeble administracji publicznej. Z jej pomocg nie
mozna ustali¢ konkretnych zadan, ktére beda przypisane panistwu albo spolteczeni-

23 Szerzej: |. Lipowicz, (w:) J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej..., op. cit., s. 43; K. Complak, (w:) J. Bo¢
(red.), Konstytucje Rzeczpospolitej..., op. cit., s. 12-13 oraz E. Olejniczak-Szatowska, (w:) M. Stahl (red.), Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2016, s. 177-178.

24 T. Rabska, Pozycja samorzadu terytorialnego w konstytucji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1995, z. 2, s. 41-57. Por. na ten temat: M. Radwan, Zasada pomocniczosci w polityce regionalnej EWG, ,Samo-
rzad Terytorialny” 1993, z. 9, s. 12 i n. i M. Stahl, Samorzad terytorialny a panstwo, (w:) M. Stahl, E. Olejniczak-
Szatowska, Samorzad terytorialny, Podstawowe zagadnienia, Warszawa 1994, s. 42 oraz M. Swora, Organizacje
pozarzagdowe a samorzad terytorialny (zagadnienia wybrane), (w:) M. Gérski, M. Stahl, J.P. Tarno (red.), Admini-
stracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, Materiaty konferencji naukowej katedr prawa i po-
stepowania administracyjnego, £6dz 2000, s. 455, a takze J. Regulski, Nowy ustréj, nowe szanse, nowe proble-
my, (w:) Materiaty Szkoleniowe RAP, z. 1, s. 18-19, czy B. Dolnicki, Koncepcja wojewédztwa samorzgdowego,
~Samorzad Terytorialny” 1999, z. 6, s.18-19.

25 M. Gorski, W poszukiwaniu modelu..., op. cit., s. 179.

26 J. Zimmerman, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 168.

27 M. Stahl, Zakres dziatania gmin — zagadnienia ogdine, (w:) M. Stahl (red.), Administracyjnoprawne zadania
i kompetencje gmin, Warszawa 1994, s. 10.

28 Ibidem, s. 10.

29 M. Kulesza, Zasada subsydiarnosci jako klucz do reform ustroju administracyjnego panstw Europy Srodkowe;
i Wschodniej (na przyktadzie Polski), (w:) D. Milczarek, Subsydiarno$¢, Warszawa 1998, s. 126, czy A. Wiktorow-
ska, Zasada subsydiarnosci, (w:) Instytucje wspoétczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Pro-
fesora zw. dra hab. J. Filipka, red. I. Niznik-Dobosz i in., Krakéw 2001, s. 761-763.
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stwu, ale mozna okresli¢ tendencj¢, zgodnie z ktorg zadania te maja by¢ rozdzielo-
ne. Zasada, stuzgc okresleniu regulacyjnej roli pafistwa, odnosi si¢ takze do podzia-
tu zadan z zakresu ochrony srodowiska migdzy organy tej administracji, a zwlaszcza
do przekazywania tych zadan jednostkom samorzadu terytorialnego. Jak wskazuje
M. Go6rski®®, w dziedzinie ochrony srodowiska ulega ona dos¢ wyraZznym ogranicze-
niom, uznawanym za niezbg¢dne do osiagnigcia zaktadanych celéw. Ograniczenia te,
jak podkresla Autor, polegajg na uznaniu koniecznosci takiego lokowania w struk-
turach organizacyjnych pewnych grup zadan, ktére stuzy¢ ma zapewnieniu okreslo-
nej, niezbg¢dnej jednolitosci celéw podejmowanych dziatan oraz zasad ich prowa-
dzenia.

Drugim, zasadniczym kryterium podziatu zadan jest zasada realizacji intere-
su publicznego. Zadaniem ustawodawcy jest rozwazenie, wywazenie i uwzglednie-
nie zréznicowanych, spotecznie doniostych intereséw, potrzeb oraz dgzen spotecz-
nych?’. Przy czym nalezy wyr6zni¢ interesy spotecznosci lokalnych oraz interesy
og6lnospoteczne®>. W doktrynie istnieje zgodnos¢ co do tego, ze rozgraniczenie za-
dan z zakresu administracji publicznej na zadania lokalne i ogélnospoteczne jest
skomplikowane, a samorzady wkraczajg niejednokrotnie w sprawy ogdlnopan-
stwowe (na réznych zasadach) 1 synchronizujg zadania lokalne z zadaniami pan-
stwa. Charakter lokalny majg sprawy, ktore wptywajg w zasadniczy sposob na wa-
runki zycia oraz interesy spotecznosci lokalnej 1 mogg by¢ przez nig ksztattowane
lub mozna tez powiedzie¢, maja Zr6dto w lokalnej spotecznosci albo odnoszg si¢
szczegOlnie do niej. Jak wskazuje M. Stahl¥, zadanie mozna uzna¢ za lokalne, je-
zeli oprécz cechy lokalnosci zadanie przekazywane wiladzy lokalnej spelnia jesz-
cze ceche celowosci, moznosci jego realizacji 1 finansowania oraz egzekwowania
odpowiedzialnosci. Wszystkie przekazywane zadania o charakterze lokalnym, czy
to na zasadzie zadan wtasnych, czy zleconych, majg charakter publiczny i1 zarazem
»panstwowy” w tym sensie, ze gdyby samorzadu nie bylo — zadania te musiatyby
by¢ realizowane przez organy paristwa*.

Pomimo iz ochrona srodowiska jest jednoczesnie problemem globalnym, kra-
jowym, regionalnymi i lokalnym?, jest celem publicznym, a zadaniem administra-
cji publicznej jest realizacja normatywnie wytyczonego celu publicznego. Ponad-

30 M. Gorski, W poszukiwaniu modelu..., op. cit., s. 179.

31 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 174.
32 Podziat ten wywodzony jest z teoretycznego przeciwstawienia interesowi publicznemu interesu indywidualnego,
Ibidem, s. 31.

33 M. Stahl, Poszukiwania modelu wtadzy i administracji lokalnej w Polsce, £édz 1989, s. 112-113 i wskazana li-
teratura. Interes lokalny jest czestokroC inny niz interes ogolnopanstwowy, nie oznacza to, zdaniem niektorych
przedstawicieli doktryny, ze jest mniej wazny. Takie zatozenie prowadzi do postawienia tezy o istnieniu ,obiek-
tywnego” interesu lokalnego samorzadu terytorialnego. Por. B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2016,
s. 24.

34 M. Stahl, Poszukiwania modelu..., op. cit., s. 119.

35 L. Gardjan-Kawa, Organy samorzadu lokalnego jako podmioty odpowiedzialne za stan srodowiska, (w:) M. Gor-
ski, M. Stahl, J.P. Tarno (red.), Administracja i prawo administracyjne..., op. cit., s. 69.
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to jest to zadanie ogdélnospoteczne, wykonywane w interesie catego spoteczeristwa,
a dopiero w drugiej kolejnosci w interesie spotecznosci lokalnych?®. Niestety, teza
ta nie do konica znajduje odzwierciedlenie w normach zawartych w systemie prawa.
Ochrona srodowiska zostata wskazana jako funkcja panistwa, okreslajgca zasadnicze
kierunki 1 cele jego dziatania w art. 5 Konstytucji RP. Faktem jest, ze ani obowig-
zujaca ustawa zasadnicza®’, ani prawo ochrony srodowiska®®, juz nie odwotujg si¢
do koncepcji srodowiska (ani tez ziemi) jako dobra ogélnonarodowego. Natomiast
zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 3 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru
strategicznych zasobow naturalnych kraju®®, gospodarowanie zasobami naturalnymi
wymienionymi w art. 1, uznanymi za strategiczne (m.in. wody, lasy, kopaliny) jest
prowadzone zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju w interesie dobra ogdlne-
go. W doktrynie** wyrazono poglad, ze pomimo braku wyraznego sformutowania
srodowisko pozostaje niewatpliwie elementem dobra wspdlnego.

W opozycji do tych postanowien pozostaje tres¢ art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym*', uznajaca zadania z zakresu ochrony srodowiska jako zadania
wlasne gminy. Neutralizowanie okreslonych zagrozenn powodowanych funkcjono-
waniem spotecznosci lokalnych ma charakter lokalny, 1 cho¢ sa to zadania nale-
zace do zakresu ochrony srodowiska, zostaty wskazane przez ustawodawce odreb-
nie w art. 7 ust. 1 pkt 3 u.s.g. Zadania z zakresu ochrony srodowiska zostaty uznane
na mocy art. 4 ust. 1 pkt 13 ustawy o samorzadzie powiatowym?* jako zadania pu-
bliczne o charakterze ponadgminnym i przekazane powiatom do ich samodzielne-
go wykonania. Natomiast zadania okreslone przez ustawodawce jako zadania o cha-
rakterze wojewodzkim zostaty przekazane samorzagdom wojewddztwa (art. 14 ust. 1
pkt 8 ustawy o samorzadzie wojewddztwa®).

Ponadto z punktu widzenia kryterium podziatu zadain w oparciu o zasadg¢ reali-
zacji interesu publicznego trzeba zaznaczy¢, iz ustawodawca rozr6znia nowe kate-
gorie interesow, obok ogdlnopanstwowego 1 lokalnego — interes ponadgminny 1 re-

36 Por. M. Gérski, Samorzad terytorialny a ochrona $rodowiska, ,Panstwo i Prawo” 1993, z. 6, s. 62.
37 Por. art. 12 ust. 2 i 15 pkt 2 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, tekst jedn. Dz.U. z 1976 r., nr 7,
poz. 36.

38 W preambule ustawy z dnia 30 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska, tekst jedn. z 1994 r.,
Dz.U. nr 49, poz. 196 ze zm., potwierdzajgc funkcje panstwa w tym zakresie, ustawodawca odwotat si¢ do kon-
cepcji srodowiska jako ,dobra ogdélnonarodowego”.

39 Ustawa z dnia 3 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych kraju,
tekst jedn. z 2018 r., Dz.U., poz. 1235.

40 M. Gorski, Komentarz do art. 74 Konstytucji RP..., op. cit., s. 1693 oraz M. Piechowiak, Dobro wspdlne jako fun-
dament polskiego porzadku konstytucyjnego, Warszawa 2012, s. 371.

41 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, tekst jedn. z 2018 r. Dz.U., poz. 994 ze zm., dalej:
,u.s.g.”

42 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, tekst jedn. z 2018 r., Dz.U., poz. 995 ze zm., dalej:
Lu.s.p.”

43 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie wojewddztwa, tekst jedn. z 2018 r., Dz.U., poz. 996 ze zm., da-
lej: ,u.s.w.”
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gionalny. Jak zauwazono w doktrynie*, w konsekwencji oznacza to decentralizacje
zadan publicznych, ale takze decentralizacj¢ interesu publicznego. Mozna méwié
o istnieniu interesu publicznego ogdlnoparistwowego, jak 1 interesu publicznego re-
gionalnego, ponadgminnego, czy w koricu gminnego.

4. Zadania organéw samorzadu terytorialnego w zakresie prawnej
ochrony powierzchni ziemi

Ustawodawca nie wskazuje kryterium rozgraniczajacego zadania samorzadu
i zadania administracji rzgdowej. Rozgraniczenie to, jak pisze M. Stahl, jest trudne,
umowne i pozbawione cech trwatosci®. O zakresie samorzgdu decyduje parnstwo.
Nie powinno jednak robié tego w spos6b dowolny, jest ograniczone wzgledami tra-
dycji, racjonalnosci, wspdlnoty interesOw 0séb zamieszkujacych okreslong jednost-
ke terytorialng samorzadu, obszarem przestrzennym jednostek samorzagdowych oraz
faktyczng mozliwoscig samodzielnego realizowania przypisanych im zadan.

W krajach UE wzgledy historyczne 1 demograficzne spowodowaty istnienie
silnych region6w*®. Regionalizacja jest tez uzasadniona tworzeniem si¢ instytucji
ponadpanistwowych, potrzebg wspoétpracy miedzynarodowej, w tak istotnych dzie-
dzinach jak np. ochrona Srodowiska, ponadto koniecznoscia wyréwnania réznic
w poziomie rozwoju poszczegllnych obszaréw kraju oraz zmniejszeniem zacofa-
nia obszarow stabo rozwinigtych 1 majgcych nayjmniej korzystne warunki rozwoju.

Pojecie samorzadu terytorialnego nie jest jednorodne, ustawodawca w art. 164
ust. 2 Konstytucji RP wyr6znia dwie postaci samorzadu terytorialnego: regionalny
1 lokalny. Odmiennos¢ tych instytucji wynika z liczby mieszkanicéw, szersze] wila-
sciwosci miejscowej dziatania, jak tez z faktu wystepowania dualizmu wiadzy pu-
blicznej na szczeblu regionu. Inny jest takze rodzaj zadari powierzonych obydwu sa-
morzadom: samorzad gminny wykonuje zadania publiczne o charakterze lokalnym,
zas$ samorzadowi regionalnemu przekazano zadania publiczne o charakterze woje-
wodzkim. Odmiennos¢ ta wynika rowniez z istoty ,,Jlokalizmu” i ,,regionalizmu’?’,
ktéra sprecyzowana zostala w prawie mi¢dzynarodowym, a zwlaszcza w Europej-
skiej Karcie Samorzadu Terytorialnego* oraz w Europejskiej Karcie Samorzadu

Regionalnego®. W ostatnim z wymienionych dokumentéw podkreslono, ze inaczej

44 A. Pakuta, Interes publiczny i uzytecznosc¢ publiczna jako kategoria zadan samorzadu terytorialnego, (w:) M. Gor-
ski, M. Stahl, J.P. Tarno (red.), Administracja i prawo administracyjne..., op. cit., s. 352.

45 M. Stahl, Zakres dziatania gmin — zagadnienia ogdlne..., op. cit., s. 10.

46 Szerzej: J. Szreniawski, Wstep do prawa administracyjnego, Cze$¢ ogdlna, Lublin 1992, s. 88-90 oraz M. Kule-
sza, Rozwdj regionalny zagadnienia instytucjonalne, ,Samorzad Terytorialny” 2000, z. 10, s. 3.

47 L. Gardjan-Kawa, Organy samorzadu lokalnego..., op. cit., s. 72.

48 Podpisana w 1985 r. w Strasburgu, ratyfikowana przez Polske w 1994 r., Dz.U. nr 124, poz. 607.

49 Podpisana w 1997 r. w Strasburgu, nieratyfikowana przez Polske. Por. M. Kulesza, Rozwdj regionalny..., op. cit.,
s. 3 i B. Dolnicki, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 194-197.
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niz samorzad lokalny, ktéry ma zajmowac si¢ sprawami interesu miejscowego, do
samorzadu regionalnego majg zas naleze¢ sprawy interesu ogélnego.

W zakresie czynnosci administracyjnych, ktorych celem jest ochrona srodowi-
ska wieloptaszczyznowos¢ interesu publicznego prowadzi niekiedy do kolizji mig-
dzy ogdlnym a lokalnym pojmowaniem tego zjawiska®. Dlatego przekazywanie za-
dan jednostkom samorzadu terytorialnego powinno uwzgledniaé, obok mozliwosci
realizacji tych zadan, takze prawdopodobiefistwo réwnowazenia intereséw lokalnych
zbiorowosci z interesem ogdlnospotecznym. In aliis verbis, musi dojs¢ do kompro-
misu realizacji zasady pomocniczosci z zasadg ochrony interesu publicznego.

4.1. Zadania powierzone organom samorzadu wojewodztwa

Przeprowadzone w Polsce w ostatnim trzydziestoleciu reformy samorzado-
we spowodowaly zasadnicze przesunigcie odpowiedzialnosci za stan Srodowiska
ze struktur administracji rzgdowej na organy administracji samorzgdowej. Powsta-
nie dualizmu wtadzy na szczeblu wojewddztwa rowniez nie pozostato bez wpty-
wu na ksztaltowanie si¢ regionalnej polityki ekologicznej oraz wzajemnych rela-
cji administracji rzgdowej 1 samorzadu wojewddzkiego w tym zakresie. W 2005 r.
w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji terenowe;j’’,
wiele zadan w zakresie ochrony powierzchni ziemi, przypisanych dotychczas woje-
wodzie, przekazano samorzgdowi wojewddztwa.

Pierwszg grupa zadan powierzonych samorzgdowi wojewddztwa sg zadania
o charakterze organizatorskim. Jak wskazuje A. Barczak®?, biorac pod uwage tres¢
1 sposOb okreslenia tych zadan, nie moze by¢ im przypisana typowa cecha lokalno-
Sci, bowiem ich celem jest urzeczywistnianie zatozen ogdlnych w ochronie Srodowi-
ska, ktére muszg by¢ podejmowane w interesie ogdlnospotecznym. Oznacza to, ze
w pierwszej kolejnosci realizowane sg problemy ogdlnospoteczne, a dopiero pdzniej
lokalne. Wsréd zadan o charakterze organizatorskim zasadniczg role petnig instru-
menty planistyczne®. W tym zakresie najwazniejsze znaczenie majg samorzadowe
programy ochrony srodowiska. Przejawem regionalizacji zadain administracyjnych
jest powierzenie samorzagdowi wojewddztwa kompetencji do opracowania aktow

50 O pojeciu konfliktu intereséw (rozumianego jako uktad wzajemnych wartosci lub potrzeb, w ktérym wartosci
te wykluczajg sie bgdz tez realizacja jednych utrudnia realizacje innych) pisat M. Wyrzykowski, Pojecie intere-
su..., op. cit., s. 159 i n., czy A. Niewiadomski, Publicznoprawny i prywatnoprawny konflikt intereséw na przykta-
dzie Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000, Warszawa 2017, s. 52-58. Lokalizacja sktadowiska odpadodw,
zgodnie z szeroko rozumianym interesem publicznym (np. wzgledy epidemiologiczne), poza granicami miast
z tych przyczyn narusza interes mieszkancéw gminy, na obszarze ktérej znajduje sie sktadowisko. Utworzenie
obszaru ochrony przyrody (np. parku krajobrazowego, obszar Natura 2000) uzasadnione interesem publicznym,
przynosi znaczne ograniczenia gospodarcze mieszkancom tych terendw, naruszajgc tym samym interes lokalny,
por. L. Gardjan-Kawa, Administrowanie zasobami srodowiska po reformie ustrojowej, Warszawa 2000, s. 35.

51 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i kompeten-
cji administracji terenowej, Dz.U. nr 175, poz. 1462 ze zm.

52 A. Barczak, (w:) A. Barczak, E. Kowalewska, Zadania samorzadu terytorialnego w ochronie srodowiska. Aspek-
ty materialne i finansowe, Warszawa 2015, s. 51-52, 86.

53 Ibidem, s. 26.
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programowych wyznaczajacych cele i1 kierunki rozwoju wojewddztwa. Na pod-
stawie art. 11 ust. 2 pkt 5 u.s.w. ustawodawca powierzyt mu prowadzenie polityki
rozwoju wojewddztwa, na ktorg sktada si¢ m.in. racjonalne korzystanie z zasoboéw
przyrody oraz ksztaltowanie Srodowiska naturalnego, zgodnie z zasada zrOwnowa-
zonego rozwoju. Samorzad okresla strategie rozwoju wojewddztwa, ktéra uwzgled-
nia w szczegoblnosci zachowanie wartosci sSrodowiska kulturowego i przyrodnicze-
go, przy uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen oraz ksztatltowanie i utrzymanie
tadu przestrzennego (art. 11 ust. 1 pkt 4 1 5 u.s.w.). Realizacja strategii wojewddz-
twa dokonuje si¢ poprzez programy rozwoju, regionalne programy operacyjne,
programy stuzace realizacji umowy partnerstwa i kontrakty terytorialne. Na mocy
art. 17 p.o.S. samorzad wojewddztwa opracowuje wojewddzki program ochrony Sro-
dowiska, uwzgledniajac m.in. cele zawarte w strategii. Stad istotne jest, by w spo-
sOb prawidlowy rozpoznawat potrzeby ochrony srodowiska i planowat inwestycje
poprawiajace jego stan.

Do istotniejszych zadan samorzadu wojewddztwa nalezy obowigzek uwzgled-
niania w planach zagospodarowania przestrzennego wojewddztw wymagan ochro-
ny srodowiska (w szczegdlnosci systemu obszaréw chronionych, w tym obszar6w
ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego oraz granic terenéw za-
mknietych 1 ich stref ochronnych), ustalonych w strategii wojewddztwa oraz reko-
mendacje 1 wnioski z opracowywanego raz na dwadziescia lata audytu krajobrazo-
wego (art. 39 ust. 3 pkt 217 w zw. z art. 38a — 38b ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?>*).

Do tej grupy zadan zaliczymy mozliwos¢ utworzenia w drodze uchwaty sejmi-
ku obszaru ograniczonego uzytkowania dla przedsigwzigcia mogacego zawsze zna-
czgco oddziatywaé na srodowisko, lub dla zaktadéw czy innych obiektéw (np. skta-
dowiska odpadéw, kompostowni, oczyszczalni sciekéw), gdzie jest eksploatowana
instalacja kwalifikowana jako takie przedsigwzigcie (art. 135 ust. 2 p.0.5.)*>. Mozli-
wos¢ utworzenia obszaru mozna takze zaliczy¢ do instrumentdéw posredniej ochro-
ny powierzchni ziemi.

W zakresie ochrony powierzchni ziemi samorzad wojewddztwa posiada upraw-
nienia o charakterze reglamentacyjno-zobowigzujgcym. Stosownie do art. 7 ust. 2
i 4 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i leSnych®® marszatek
wojewoOdztwa wyraza zgode na zmian¢ przeznaczenia gruntéw lesnych niestanowia-
cych wtasnosci Skarbu Paristwa oraz dotgcza takze swojg opini¢ do wniosku o zmia-
ne przeznaczenia dotyczgcego dwdch innych kategorii gruntéw: gruntéw rolnych

54 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst jedn. z 2018 r. Dz.U.,
poz. 1945 ze zm., dalej: ,u.p.z.p.”

55 Szerzej na ten temat: B. Rakoczy, Komentarz do art. 135 p.o.S., (w:) J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski,
B. Rakoczy, Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz, Warszawa 2008, s. 277.

56 Tekst jedn. z 2017 r. Dz.U., poz. 1161, dalej cyt. jako: ,u.0.g.r.l.”
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stanowigcych uzytki rolne klas I-I1I (gdy zgod¢ wyraza minister wlasciwy do spraw
rolnictwa) 1 gruntéw lesnych stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa (ktére wyma-
ga zgody ministra wlasciwego do spraw srodowiska). Wskazane zadania marszatka
nalezg do zadan wiasnych samorzagdu wojewddztwa.

Marszatek wojewddztwa ma mozliwosé, w szczegllnie uzasadnionym przy-
padku, odstgpienia od wymogu przedktadania odpowiednich rozwigzan warianto-
wych 1 uzasadnienia ekonomicznego zmiany przeznaczenia gruntu (art. 10 ust. 4
u.o.g.r.l.) oraz uprawnienie do zwolnienia, zgodnie z art. 9 ust. 3 uv.o.g.r.l., z gene-
ralnego zakazu wznoszenia budynkéw w lasach ochronnych, poza cele okreslone
w ustawie, w przypadkach uzasadnionych waznymi wzgledami spotecznymi i bra-
kiem innych gruntow.

Do zadan reglamentacyjnych nalezy uprawnienie marszatka do umorzenia na-
leznosci i optat rocznych oraz jednorazowego odszkodowania za przedwczesny wy-
rab drzewostanu w przypadku inwestycji o charakterze uzytecznosci publicznej (np.
z zakresu oswiaty, wychowania, kultury, ochrony zdrowia), jezeli inwestycja ta stu-
zy zaspokojeniu potrzeb lokalnej spotecznosci, jezeli obszar podlegajacy wylacze-
niu nie przekracza 1 ha i nie ma mozliwosci zrealizowania inwestycji na gruncie nie-
objetym ochrong (art. 12 ust. 16 u.o.g.r.1.)"’.

Marszatek wojewddztwa moze, na wniosek organu wykonawczego jednost-
ki samorzadu terytorialnego, umorzy¢ catos¢ lub czgs¢ naleznosci 1 optat rocznych
w odniesieniu do gruntéw rolnych w przypadku inwestycji zmierzajacej do osig-
gni¢cia celow, o ktérych mowa w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami®®, przeznaczonej na cele inne niz okreslone w art. 12 ust. 16
u.o.g.r.l,, jezeli obszar gruntu podlegajacy wylgczeniu nie przekracza 1 ha i nie ma
mozliwosci zrealizowania inwestycji na gruncie nieobjetym ochrong.

Ze srodkéw budzetu wojewddztwa (art. 20 ust. 2 u.o.g.r.l.), w zakresie usta-
lonym w u.o.g.r.l., finansowane s3: ochrona, rekultywacja i poprawa jakosci grun-
téw rolnych oraz wyptata odszkodowan przewidzianych ustawg (art. 15 ust. 21 3
u.0.g.r.l.). Po formalnej likwidacji Funduszu Ochrony Gruntéw>?, dochody zwia-
zane z wylaczaniem z produkcji gruntdw rolnych pobierane na podstawie ustawy
(optaty roczne, optaty z tytutu niewykonania obowigzku zdjecia 1 wykorzystania
préchnicznej warstwy gleby, naleznosci i1 oplaty roczne podwyzszone oraz odsetki
z tytutu naleznosci i optat) stanowig dochdd samorzgdu wojewddztwa gromadzony

57 Na temat szczegdlnych zasad dotyczacych wymiaru i sptaty zobowigzan finansowych z tytutu wytgczenia grun-
téw: M.A. Krol, Obowigzki wynikajgce z ochrony powierzchni ziemi, (w:) P. Korzeniowski (red.), Prawa i obowigz-
ki przedsiebiorcéw w ochronie srodowiska. Zarys encyklopedyczny, Warszawa 2010, s. 391.

58 Tekst jedn. z 2018 r., Dz.U. poz. 2284 ze zm.

59 Ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz.
1241) dodano rozdziat regulujgcy kwestie zwigzane z wytgczeniem z produkcji gruntéw rolnych, uchylono zas re-
gulujacy funkcjonowanie Funduszu Ochrony Gruntéw Rolnych. Nowelizacja obowigzuje od 1 stycznia 2011 r.
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przez zarzad na wyodrgbnionym rachunku bankowym. Zadania realizowane dotych-
czas przez fundusz staty si¢ zadaniami wlasnymi samorzadu wojewddztwa. W kon-
sekwencji wlascicielowi, ktérego grunty ze wzgledu na ochron¢ przed erozjg lub
ruchami masowymi ziemi zostaly wytaczone z produkcji, przystuguje zwrot kosz-
tow zakupu niezbednych nasion i sadzonek ze srodkéw budzetu wojewddztwa lub
odszkodowanie, jezeli wylaczenie to spowodowato szkody. Czes¢ zadan marszatka
wojewddztwa, ktére byty zadaniami z zakresu administracji rzgdowej, stato si¢ za-
daniami wtasnymi samorzadu wojewddztwa. Marszatek wojewddztwa jest wierzy-
cielem i organem egzekucyjnym uprawnionym do egzekucji naleznosci za zobowig-
zania z tytulu dochodéw.

Organy samorzgdu wojewddztwa zostaly wyposazone réwniez w uprawnienia
kontrolne. Marszalek wojewddztwa jest organem kontrolnym w stosunku do prze-
piséw u.o.g.r.l. z wszelkimi wynikajacymi z niej uprawnieniami (art. 26 ust. 11 2
u.o.g.r.l.).

Nalezy natomiast stwierdzi¢, iz ustawodawca polski nie powierzyt samorzg-
dowi wojewddztwa zadann wprowadzanych na szczeblu regionu w kilku parnstwach
UE, np. w Holandii, Niemczech i1 Hiszpanii. Organy samorzadu regionalnego w Ho-
landii uzyskaty wazne kompetencje juz w 1982 r., w pierwszej holenderskiej re-
gulacji odnoszacej si¢ do problemu zanieczyszczenia powierzchni ziemi®. Na tej
podstawie holenderskie prowincje opracowatly pigcioletnie programy rekultywacji
najbardziej skazonych gruntéw w granicach obszaru ich witadzy terytorialnej (art.
2-7) wraz z rocznym programem wspOlpracy wtadz samorzadowych. Program za-
wieral harmonogram prac zwigzanych z badaniem, a nastgpnie z oczyszczaniem
miejsc skazonych. Organy prowincji mogly zobowigzaé wtascicieli do wspétpracy
w programach oczyszczania oraz przywracania gruntow do stanu wtasciwego oraz
do zaprzestania dziatalnosci powodujacej skazenia powierzchni ziemi. W szczegdl-
nie uzasadnionych wypadkach przepisy przewidywaty mozliwos¢ wywtaszczania
nieruchomosci, jesli mogloby to utatwi¢ oszacowanie skazefi oraz procesy reme-
diacji (art. 11)%'. Programy opracowane przez prowincje bylty przedktadane do pu-
blicznej aprobaty. Refundacja kosztéw zostata podzielona migdzy panstwo 1 budze-
ty lokalne (art. 17-20)%. Podobnie ustawa z dnia 3 lipca 1987 r. o ochronie ziemi®
przyznata wiele zadan 1 kompetencji organom prowincji. Wiadajacy powierzchnig
ziemi s3 obowigzani do informowania organdéw prowincji o wszystkich wystepuja-
cych skazeniach 1 podejmowanych srodkach. Zarzad prowincji prowadzi rejestr za-

60 The Soil Clean-up Interim Act of 29 December 1982, (Interimwet bodemsanering), Stb. 1982, nr 763.

61 Por. J.A. Schlickman, T.M. McMahon, N. van Riel, International environmental law and regulation, Sidney and
Austin, 1991, s. Neth-28.

62 Feasibility study on possible national and/or European actions in the field of soil protection, raport przedstawio-
ny przez delegacje belgijskg na VI Europejskiej Ministerialnej Konferencji poswieconej srodowisku naturalnemu,
Bruksela, 11-12 pazdziernika 1990, s. 18.

63 Wet bodembescherming — Wbb, Stb. 1986, 374 ze zm. Aktualny tekst ustawy znajduje sie na stronie Minister-
stwa Infrastruktury i Gospodarki Wodnej, https:/rwsenvironment.eu/subjects/soil/legislation-and/
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nieczyszczen powierzchni ziemi, podejmuje decyzje o przeprowadzeniu badar po-
ziomu zanieczyszczefi 1 obowigzku przeprowadzenia remediacji (art. 27-29), czy
uznaniu zaistnienia powaznego skazenia, z ktérymi wigze si¢ wiele obowiazkéw zo-
bowigzujgco-reglamentacyjnych (art. 30-31).

Na mocy niemieckiej ustawy o ochronie ziemi®, organy na poziomie regio-
nalnym (landy) zostaty zobowigzane do przeprowadzania badan poziomu skazen
w celu poszukiwania miejsc zanieczyszczonych lub podejrzanych o zanieczyszcze-
nie% (art. 11). Na podstawie badann wtadze landu opracowujg plan remediacji, kto-
remu mogg nadaé charakter wigzacy (art. 13-14). Wtadze landéw zostaty ponadto
zobowigzane do monitorowania stanu terenéw, na ktorych istnieje wysokie prawdo-
podobieristwo zanieczyszczenia. Podobnie w niektérych prowincjach Hiszpanii re-
gionalne plany zagospodarowania przestrzennego sg srodkiem ochrony powierzchni
ziemi. Plan regionu Navarry® z 1987 r. ograniczal procesy urbanizacyjne na zalesio-
nych obszarach terenéw podmoktych oraz na gruntach o wysokiej badZ sredniej rol-
niczej produkcyjnosci.

W konkluzji nalezaly stwierdzié, iz zadania samorzadu wojewddztwa w zakre-
sie ochrony powierzchni ziemi sg nadal nieliczne, ale trzeba je uznaé za znaczace.
Samorzad jest przede wszystkim dysponentem Srodkéw finansowych pochodzacych
z naleznosci 1 optat, decyduje o sposobie wydatkowania srodkéw 1 kolejnosci prze-
prowadzania dziatani rekultywujacych, podejmuje decyzje o charakterze reglamen-
tacyjnym i stuzacym przywracaniu do wlasciwego stanu. Trzeba w tym miejscu za-
uwazyc, ze te uprawnienia dotycza jedynie tych czesci powierzchni ziemi, ktére
zaliczono do gruntéw rolnych, z uwagi na petnione funkcje produkcyjne w rolnic-
twie.

4.2. Zadania powierzone organom powiatu

Szczeblem posrednim mig¢dzy samorzadowa wspolnotg mieszkainicoOw (gming)
a regionalng wspdlnota samorzagdowg (wojewddztwem) jest powiat. Jak wskazuje
J. Szreniawski®’, powiat stanowi drugi szczebel samorzadu terytorialnego, przejmu-
jacy kompetencje dawnych rejonéw administracyjnych i w pewnym sensie pierwszy
szczebel administracji rzagdowej (zadania z zakresu administracji rzadowej wyko-
nywane przez starost¢ oraz zespolone z nim stuzby, inspekcje i straze powiatowe).

Powotanie tego szczebla przyczyni¢ si¢ miato do realizacji zadarh ponadgmin-
nych, wykraczajgcych poza mozliwosci podstawowych jednostek samorzadu, in-

64 Gesetz zum Schutz des Bodens (Bundes-Bodenschutzgesetz) vom 17. Marz 1998, BGBI. IS. 502 oraz rozporza-
dzenie wykonawcze Bundes-Bodenschutz- und Altlastenverordnung (BBodSchV) von 12. Juli 1999.

65 W niemieckiej ustawie okreslane jako: Altlasten — historyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi i altlastver-
dachtige Flachen — potencjalne historyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi.

66 Navarra Planning Regulations for the Protection and Use of Land Regional Act No. 6/1997.

67 Por. J. Szreniawski, Wstep do prawa..., op. cit.,, s. 89.
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dywidualizacje programéw, zmniejszenie zakresu administracji centralnej. Powiat,
poprzez dziatalnos¢ swoich organdéw: rad¢ powiatu, ale przede wszystkim zadania
powierzone staroscie, wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakte-
rze ponadgminnym.

Na szczebel powiatu ustawodawca przekazatl liczne zadania o charakterze or-
ganizatorskim, poprzez ktére organy podejmuja dziatania wptywajace bezposred-
nio na stan powierzchni ziemi. Zaliczy¢ do nich mozna uchwalenie powiatowego
programu ochrony srodowiska (art. 17-18 p.o.s.) oraz utworzenie w drodze uchwaty
rady powiatu obszaru ograniczonego uzytkowania dla zaktadéw lub innych obiek-
tow, niewymienionych w art. 135 ust. 2 p.o.S. (dla ktérych taki obszar tworzy sejmik
wojewddztwa). Uprawnienie ustanowione dla rady powiatu jest przejawem dyskre-
cjonalnej wladzy tego organu, podejmowanym w procesie stanowienia prawa. Jak
wskazuje B. Rakoczy®, nie istniejg instrumenty prawne obligujgce organy prawo-
dawcze powiatu do podj¢cia stosownej uchwaty. Pomimo ze ustawodawca nie prze-
sadzil wyraZnie kwestii prawnego charakteru uchwaty o utworzeniu obszaru ograni-
czonego uzytkowania, w orzecznictwie® i doktrynie’™ wyrazany jest zgodnie poglad,
iz stanowig one Zrédio prawa miejscowego.

Jak wskazuje A. KaZzmierska-Patrzyczna’', najwazniejszym organem z zakresu
ochrony gruntéw rolnych i lesnych jest starosta. Zadania zwigzane z ochrong tej ka-
tegorii gruntow wykonywane sg jako zadania zlecone z zakresu administracji rzagdo-
wej (art. 5 ust. 2 v.o.g.r.1.). Nalezy oceni¢, iz przyjecie takiego rozwigzania ma gle-
bokie uzasadnienie, stuzy bowiem ochronie interesu publicznego. Jak wskazal NSA
w wyroku z 2007 r.,”> bezwzgledny obowigzek rekultywacji nie jest indywidualnym
uprawnieniem wtasciciela danego gruntu, lecz prawem podmiotowym o charakterze
publicznym, wynikajacym z art. 74 Konstytucji RP. Zatem starosta wydajac decyzje
w tym zakresie, przede wszystkim chroni interes publiczny, lezacy u podstaw usta-
wowej ochrony gruntéw rolnych 1 lesnych, jako dobra publicznego.

Organy powiatu posiadajg znaczace kompetencje wiadcze w zakresie regla-
mentacji korzystania z powierzchni ziemi oraz naktadania okreslonych obowigzkow

68 B. Rakoczy, Postepowanie w sprawie ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowania w prawie polskim, ,Pra-
wo i Srodowisko” 2013, z. 2, s. 61.

69 WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 24 sierpnia 2009 r., Il SA/GI 139/09, CBOSA wskazat, ze nie ulega watpli-
wosci, iz zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego, ma ona bowiem charakter generalny oraz abs-
trakcyjny. Prawem miejscowym nazwano uchwate Rady Powiatu w Poznaniu z dnia 8 lutego 2012 r. nr XV/124/
IV/2012 w przedmiocie utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania dla drogi wojewddzkiej, zob.: wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 5 wrzesnia 2012 r., IV SA/Po 458/12, CBOSA. Sad podkreslit, ze uchwata w sprawie
utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania podlega kontroli jako akt prawa miejscowego, o charakterze ge-
neralnym oraz abstrakcyjnym.

70 M. Bar, Komentarz do art. 135 p.o.$, (w:) M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki i in., Prawo ochrony srodowiska. Ko-
mentarz, Warszawa 2011, s. 581 oraz K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz, Warszawa 2016,
s. 366-367.

71 A. Kazmierska-Patrzyczna, Gospodarowanie zasobami geosfery, (w:) M. Gorski, Prawo ochrony $rodowiska,
Warszawa 2014, s. 472.

72 Wyrok z dnia 2 kwietnia 2007 r., Il OSK 1018/06, Legalis 170571.
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dotyczacych ochrony tego komponentu. Do kompetencji starosty nalezy wydanie
decyzji wylaczajacej grunty z produkcji rolnej, leSnej 1 wyrazajacej zgode na odstep-
stwa lub zwolnienia zwigzane z wytgczeniem gruntow rolnych z produkcji (art. 11
ust. 1 v.o.g.r.1.).

Do tej kategorii zadan nalezy réwniez wydawanie decyzji naktadajacej oplaty
i naleznosci zwigzane z wylgczeniem”. Starosta moze takze natozy¢ w drodze de-
cyzji obowigzek zdjecia oraz wykorzystania na cele poprawy wartosci uzytkowej
gruntow prochnicznej warstwy gleby z najwyzszych klas bonitacyjnych gruntéw
rolnych klas I, 11, IIa, IIIb, I1I, IVa, IV oraz z torfowisk (art. 14 ust. 1 u.o.g.r.1.). Na-
lozenie obowigzku zdjecia prochnicznej warstwy gleby w zatozeniach ustawodawcy
miato pierwotnie odmienny od wspoéiczesnego charakter. Zardwno pierwsza polska
regulacja ustawowa w zakresie ochrony gruntéw rolnych i lesnych z 1971 r.,”* jak
i ustawa z 1982 r.” z uwagi na zasadniczy cel ochrony powierzchni ziemi jako srod-
ka produkcji w rolnictwie’, naktadata obligatoryjny obowigzek zdjgcia préchnicz-
nej warstwy gleby, na koszt wylaczajacego grunty z produkcji rolnej. W zatozeniu
ustawodawcy zdjecie tej najcenniejszej warstwy gleby miato stuzy¢ poprawie war-
tosci uzytkowej innych, mniej zyznych gruntéw.

W ustawie z 1995 r. nalozenie w drodze decyzji starosty obowigzku zdjecia
préchnicznej warstwy gleby ma charakter fakultatywny. W. Radecki”” wskazuje, ze
decyzja ta ma charakter uznaniowy i1 musi uwzglednia¢ interes spoteczny. A zatem
jesli uzasadnione wzgledy ochrony gruntéw rolnych przemawiaja za wykorzysta-
niem préchnicznej warstwy gleby, regulg powinno by¢ naktadanie takiego obowigz-
ku, po zasiggnigciu opinii wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Praktyka w tym
zakresie wyglada inaczej. Jak wskazujg J. Bieluk, D. F.obos-Kotowska’, powotu-
jac sie na dane z raportu NIK”, w przewazajacej liczbie spraw nie wystepowano
do wdjtéw o opini¢ w sprawie wydawania decyzji zawierajacej] wskazany obowig-
zek. Trzeba zauwazy¢, ze w odroznieniu od wczesniejszej regulacji, obecnie obo-
wigzujacy przepis art. 14 ust. 2 v.o.g.r.l., w razie niewykonania obowigzku zdjecia
wskazanej warstwy gleby, naktada na staroste¢ powinnos¢ wydania decyzji zobowig-
zujacej do uiszczenia optaty® za niewykonanie wskazanego obowigzku przez zobo-

73 Szerzej na temat wymiaru optat i naleznosci: M.A. Krol, Obowigzki wynikajgce z ochrony powierzchni ziemi,
(w:) P. Korzeniowski (red.), Prawa i obowigzki..., op. cit., s. 390.

74 Art. 15 ust. 1 ustawy z 26 pazdziernika 1971 r. o ochronie gruntéw rolnych i leSnych oraz rekultywacji gruntéw,
Dz.U. Nr 27, poz. 249 ze zm.

75 Art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i leSnych, Dz.U. z 1982 r. nr 111, poz.
79 ze zm., dalej jako ,ustawa z 1982 r.” op. cit.

76 Szerzej: M.A. Krol, Wptyw regulacji prawno-rolnej na zakres korzystania z gruntu rolnego, ,Studia Prawno-Eko-
nomiczne” 2005, t. LXXII, s. 108-122.

77 W. Radecki, Ustawa o ochronie gruntow rolnych i lesnych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 163.

78 J. Bieluk, D. tobos-Kotowska, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Komentarz, Warszawa 2015, s. 122.

79 Informacja o wynikach kontroli, Wytgczanie gruntéw z produkcji rolniczej i jego skutki dla ewidencji podatkowej
w gminach w latach 2007-2012, NIK 2012 r., P/11/141, nr ewid. 156/2012/P11141/L, s. 4.

80 W. Radecki okresla te optaty jako rodzaj sankcji za niewykonanie obowigzku okreslonego w art. 14 ust. 1
u.o.g.r.l., W. Radecki, Ustawa o ochronie..., op. cit., s. 164.
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wigzanego lub niewlasciwe wykorzystanie prochniczne] warstwy gleby. A to daje
podstawe do ustanowienia kolejnego obcigzenia z tytulu wylgczenia gruntéw z pro-
dukcji.

Ze wzgledu na ochrong gleb przed erozjg i ruchami masowymi ziemi, w ramach
kompetencji reglamentacyjno-zobowigzujacych starosty dano mozliwos¢ podjecia
decyzji nakazujacej zalesienie, zadrzewienie czy zakrzewienie gruntéw lub zatoze-
nie trwatych uzytkéw zielonych (art. 15 ust. 2 v.o.g.r.1.).

Nalezy stwierdzié, ze w zakresie jakosciowej ochrony gruntéw nastgpita zmia-
na wilasciwosci organu. Na podstawie art. 23 ust. 1 1 2 ustawy z 1982 r. organowi
gminy przekazano podejmowanie dzialan przeciwdzialajacych erozji gleb 1 innym
zjawiskom powodujacym trwale pogorszenie wartosci uzytkowej gruntéw rolnych.
W obecnie obowigzujacej ustawie przeciwdziatanie erozji jest zadaniem powierzo-
nym staroscie (zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej), natomiast woéj-
towi przekazano zadania o charakterze zobowigzujacym, ktore beda podejmowa-
ne w wypadku wystgpienia innych form degradacji (art. 15 ust. 5 uv.o.g.r.l.) 1 beda
mialy na celu przywrdcenie wartosci uzytkowych gruntom. Zastanowienia wymaga
przekazanie czesci tych zadan staroscie. Powodem, dla ktérego dokonano takiego
przesunigcia zadan, moze by¢ wzglad na znaczenie problemu erozji gleb (problem
o charakterze ogdlnospotecznym, a nie lokalnym) lub tez ujemna ocena praktyki
na gruncie poprzedniej regulacji w tym zakresie.

Kolejng grupe zadann powierzonych staroscie stanowig zadania o charakterze
bezposrednio wykonawczym. Jak wskazuje A. Barczak®', w zakresie ochrony po-
wierzchni ziemi zadania te prowadzone sg w sposob jednorazowy, maja charak-
ter incydentalny 1 podejmowane sg wowczas, gdy pojawi si¢ koniecznos¢ podjecia
dziala naprawczych. W obrebie tego typu zadai mozna wyrézni¢ obowigzek doko-
nania rekultywacji zdegradowanego gruntu. Starosta jest zobowigzany do przepro-
wadzenia rekultywacji na cele rolnicze gruntéw potozonych na obszarach rolnicze;j
przestrzeni produkcyjnej, zdewastowanych lub zdegradowanych przez nieustalone
osoby lub w wyniku klesk zywiotowych oraz gruntéw lesnych i gruntéw przezna-
czonych do zalesienia, a takze innych niewymienionych gruntéw (art. 20 ust. 21 2a
u.o.g.r.l.). Starosta w drodze decyzji, po zasi¢gni¢ciu opinii okreslonych podmio-
tow, m.in. wojta (burmistrza, prezydenta miasta)®* okresla osobe obowigzang do re-
kultywacji gruntéw, stopien ograniczenia lub utraty wartosci uzytkowej gruntéw,

81 A. Barczak, (w:) A. Barczak, E. Kowalewska, Zadania samorzadu..., op. cit., s. 61.

82 Zgodnie ze stanowiskiem wyrazonym w orzecznictwie sgdowym (m.in. wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2017 r., Il
OSK 3022/15, Legalis 1689079; wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 kwietnia 2011 r., Il SA/Lu 87/11, Legalis 341969
czy wyrok WSA w Krakowie z dnia 31 stycznia 2008 r., Il SA/Kr 915/07, Legalis 110211) opinia ta jest formg za-
jecia stanowiska, nie ma jednak charakteru wigzacego i starosta nie jest zwigzany trescig zajetego stanowiska
przez przywotywane podmioty.
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kierunek 1 termin wykonania rekultywacji gruntow oraz uznaje rekultywacje¢ grun-
téw za zakoniczong.

Mozna takze wyrdzni¢ grupe zadan o charakterze nadzorczo-kontrolnym. Za-
dania te przewidziane zostaty zar6wno w odniesieniu do ochrony powierzchni ziemi
przed zanieczyszczeniami, przeciwdziatania ruchom masowym ziemi, jak i w odnie-
sieniu do jakosciowej ochrony gruntéw rolnych. Na tej podstawie starosta:

1) dokonuje identyfikacji potencjalnych historycznych zanieczyszczeri po-
wierzchni ziemi (art. 101 d p.o.S.), ustalajac dziatalnos¢ mogaca z du-
zym prawdopodobieristwem powodowac¢ historyczne zanieczyszczenie po-
wierzchni ziemi, list¢ substancji powodujacych ryzyko, ale takze analizg
dostepnych informacji na temat zagrozenia zanieczyszczeniem gleby lub
ziemi 1 wykonanie pierwszego etapu badan zanieczyszczenia. Starosta spo-
rzadza wykaz potencjalnych historycznych zanieczyszczefi powierzchni zie-
mi, dokonujac co 2 lata jego aktualizacji. Jednakze to regionalny dyrektor
ochrony srodowiska wydaje decyzj¢ w sprawie planu remediacji w odnie-
sieniu do zanieczyszczonych gruntéw, a w sytuacji zanieczyszczenia grun-
tow wykorzystywanych na cele rolne, tylko po zasiggnieciu opinii starosty
(art. 101 1 ust. 5 pkt 7 p.o.S.);

2) prowadzi rejestr zawierajacy podstawowe informacje o terenie, w tym w za-
kresie obserwacji terendw zagrozonych ruchami masowymi ziemi (art. 110a
ust. 1 p.o.S.);

3) monitoruje stan gruntow rolnych poprzez zapewnienie przeprowadzania co
3 lata badan poziomu skazenia gruntéw (art. 18 ust. 1 v.o.g.r.L.);

4) ma uprawnienie do wstepu na teren wladajacego powierzchnig zie-
mi w celu wykonywania badai zanieczyszczenia gleby 1 ziemi (art. 101d
ust. 3-5 p.o.S.). Wiadajacy powierzchnig ziemi, na wniosek starosty, przeka-
zuje wszelkie znajdujace si¢ w jego posiadaniu informacje dotyczace poten-
cjalnego historycznego zanieczyszczenia powierzchni ziemi oraz jego moz-
liwych Zrédet.

Ze sprawowaniem kontroli wigze si¢ obowiazek przeciwdzialania stwierdzo-
nym sytuacjom niezgodnym z przepisami prawa, przede wszystkim poprzez zasto-
sowanie optat sankcyjnych niezaleznych od kar przewidzianych w p.o.$.** (np. pod-
wyzszone oplaty za wylaczenie gruntéw z produkcji bez decyzji zezwalajacej
na wylaczenie, za niewykonanie obowigzku rekultywacji lub niezakoriczenie rekul-
tywacji w terminie — art. 28 u.o.g.r.l.). W zakresie uprawnien kontrolnych staroscie
przystuguje prawo: wstepu na teren, przeprowadzenia badai, pobierania probek (co

83 J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Ustawa o ochronie..., op. cit., s. 172-177.
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stuzy realizacji uprawnien z art. 28 u.o.g.r.l.) oraz kontroli stosowania przepisOw
v.o.g.r.l. (art. 26 ust. 1 v.o.g.r.1.).

Staroscie przystugujg tez uprawnienia, ktore okresla si¢ mianem ,raportin-
gu”. Starosta prowadzi sprawozdawczos¢ z zakresu obszaru gruntow wytaczonych
z produkcji, ustalonych optat z tytutu wylgczenia gruntéw, gruntéw zdewastowa-
nych podlegajacych rekultywacji, a takze wynikéw rekultywacji 1 zagospodarowa-
nia gruntéw oraz danych dotyczacych zt6z torfowych (art. 33 v.o.g.r.1.).

Trzeba podkresli¢, ze starosta jako zwierzchnik administracji rzagdowe] w po-
wiecie wykonuje swoje uprawnienia w stosunku do zespolonych na szczeblu po-
wiatu stuzb 1 inspekcji, ktére nie traca swojego rzgdowego charakteru. Jedng z nich
jest powiatowa inspekcja sanitarna®. W zakresie ochrony powierzchni ziemi mozna
wskazaé wiele zadan powierzonych inspekcji, ale na szczeblu wojewddztwa (m.in.
uzgadnianie projektow miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
ustalanie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu pod wzgledem wymagan
higienicznych i1 zdrowotnych). Powiatowy inspektor uzgadnia jedynie dokumenta-
cj¢ projektowg pod wzgledem wymagan higienicznych i zdrowotnych.

Jak zauwazono w literaturze przedmiotu®, wspétczesnie kompetencjami w za-
kresie ochrony srodowiska obciazony jest przede wszystkim starosta, ktéry jako or-
gan administracji ogélnej odpowiada za bezpieczenistwo ekologiczne w granicach
swojej wlasciwosci miejscowej. Nalezy zauwazyd, ze staroscie powierzono bardzo
liczne 1 istotne z punktu widzenia ochrony powierzchni ziemi zadania, ale znaczna
ich czgs¢ to zadania powierzone z zakresu administracji rzgdowej. Trzeba tez wy-
raznie zaakcentowad, ze powotujagc w 2014 r.% remediacje, jako nowy instrument
ochrony powierzchni ziemi, ustawodawca przekazat kilka zadan i kompetencji or-
ganowi administracji rzadowej — Generalnemu Dyrektorowi Ochrony Srodowiska,
znakomitg ich czg¢s¢ regionalnym dyrektorom ochrony Srodowiska (art. 101c-101p
p.0.S.), zas bardzo nieliczne staroscie (art. 1011 ust. 5 pkt 7 p.o.s.).

4.3. Zadania powierzone organom gminy

Powotanie w 1998 r. dwdéch nowych szczebli samorzadu terytorialnego nie
zmienito, co do zasady, odpowiedzialnosci i zakresu kompetencji gmin w zakre-
sie ochrony srodowiska. Potwierdzeniem tej tezy jest m.in. art. 4 ust. 6 u.s.p., ktéry
stanowi, ze zadania nalezace do powiatu nie mogg narusza¢ zakresu dziatania gmi-

84 Panstwowy powiatowy inspektor sanitarny jako kierownik powiatowej inspekcji sanitarnej wchodzi w sktad ze-
spolonej administracji rzadowej w powiecie (art. 10 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej In-
spekcji Sanitarnej, tekst jedn. Dz.U. z 2017, poz. 1261 ze zm.).

85 L. Gardjan-Kawa, Administrowanie zasobami..., op. cit., s. 69 i B. Wysocka, Zadania starosty w $wietle przepi-
sow ustawy Prawo ochrony srodowiska, Prawo i Srodowisko 2002, z. 3, s. 95.

86 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U.z 2014 r., poz. 1101.
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ny. Gmina jako jednostka samodzielna wykonuje zadania publiczne w imieniu wta-
snym 1 na wtasng odpowiedzialnos¢, co wzmacnia domniemanie kompetencji gminy
we wszystkich sprawach publicznych majacych charakter lokalny, a nie zastrzezo-
nych na rzecz innych organéw (art. 6 u.s.g.).

Do zadari wlasnych gminy, wymienionych w art. 7 ust. 1 u.s.g., nalezy gru-
pa zadan o charakterze organizatorskim, stuzacych zapewnieniu tadu przestrzenne-
go 1 ekologicznego (gospodarka terenami, ochrona Srodowiska). Jest to najogdlniej
sformutowane zadanie w zakresie organizacji zycia mieszkaincOw na danym tery-
torium, warunkujgce réwnoczesnie podejmowanie dalszej, juz bardziej szczegd-
towo konkretyzowanej dziatalnosci. Cytowanemu postanowieniu ustawy o samo-
rzadzie gminnym logicznie odpowiadajg przyznane organom gminy kompetencje
w zakresie m.in. uchwalania studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Orga-
ny gminy, przyjmujac wskazane akty zagospodarowania przestrzennego, wptywajg
na szeroko rozumiang gospodarke gruntami. Wsréd gruntéw objetych planowaniem
sg rOzne kategorie, a oddzialywanie to powinno si¢ odbywaé, na mocy art. 72 ust. 1
pkt 1 1 4-6 oraz art. 74 ust. 1 p.o.S. z zapewnieniem warunkOéw utrzymania réw-
nowagi przyrodniczej i racjonalnej gospodarki zasobami Srodowiska, w szczego6l-
nosci poprzez ustalanie programéw racjonalnego wykorzystania powierzchni ziemi
oraz zapewnienie oszczg¢dnego korzystania z terenu, a takze uwzglednienie: 1) ko-
niecznosci ochrony gleby i1 ziemi przed zanieczyszczeniem w zwigzku z prowadze-
niem gospodarki rolnej; 2) potrzeb w zakresie zapobiegania ruchom masowym zie-
mi; 3) innych potrzeb w zakresie ochrony gleb, ziemi.

Jak twierdzi J. Ciechanowicz®, egzemplifikacja zadan wtasnych gminy poczy-
niona w art. 7 ust. 1 u.s.g. wskazuje na to, czym gminy mogg si¢ zajmowac, lecz nie
stanowi wyraznie, o czym gminy mogg decydowac. Wynika to dopiero z przepiséw
materialnego prawa administracyjnego, ktére okreslajg szczegétowo tres¢ i przed-
miot ich kompetencji. Aby ustali¢ rol¢ samorzagdu gminnego w zakresie ochrony
powierzchni ziemi, nalezy dokona¢ analizy przepiséw kilku ustaw szczegétowych,
bowiem — jak wynika z przeprowadzanych badan — nie wszystkie sprawy z zakre-
su ochrony srodowiska o charakterze lokalnym nalezg wytacznie do wlasciwosci sa-
morzadu gminnego.

Do organizatorskich zadan gminy zaliczymy instrument o charakterze uchwa-
todawczym, bedacy typowym aktem planowania, podejmowany przez rad¢ gminy
jako zadanie wiasne, jakim jest plan gospodarowania na gruntach potozonych na ob-
szarach ograniczonego uzytkowania, istniejagcych wokot zaktadéw przemystowych
(art. 16 u.o.g.r.1.). W planie powinny by¢ okreslone m.in. rodzaje wystepujacych za-

87 J. Ciechanowicz, Kompetencje samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony i ksztattowania $rodowiska, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, z. 2, s. 99.
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nieczyszczen, wplyw zanieczyszczen na istniejacy sposOb zagospodarowania czy
wysokos¢ przewidywanych odszkodowan z tytutu obnizenia poziomu produkcji lub
zmiany kierunku produkcji (art. 16 ust. 2 v.o.g.r.1.).

Najistotniejszym problemem pozostaje kwestia stopnia samodzielnosci gmi-
ny w zakresie mozliwosci zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele
nierolnicze i nielesne®. Organy gminy nadal majg niewielkie kompetencje wiadcze
w tym zakresie, bo zgode na przeznaczenie gruntéw rolnych na cele nierolnicze wy-
razaja, w wiekszosci przypadkéw, organy administracji rzgdowej (minister wtasci-
wy do spraw rozwoju wsi, minister wtasciwy do spraw srodowiska — art. 7 ust. 2 pkt
112 u.0.g.r.l.) oraz w jednym przypadku marszatek wojewddztwa (art. 7 ust. 2 pkt 5
u.o.g.r.l.). Wéjt (burmistrz, prezydent miasta) posiada mozliwos¢ realizowania dzia-
tan zmierzajacych do racjonalnego wykorzystania gruntow, jako strona w postgpo-
waniu 0 zmian¢ przeznaczenia gruntu®, wystepuje z wnioskiem o wyrazenie zgody
do wtasciwego organu (art. 7 ust. 3 u.o.g.r.1.).

Nalezy ocenié, ze zakres obowigzku uzyskania zgody okreslonego organu ad-
ministracji w stosunku do gruntéw rolnych i lesnych ulegt wyraZznemu ograniczeniu.
Natomiast proces przeznaczania gruntow lesnych na cele nielesne w zasadniczym
swym zakresie nie ulegt zmianie. W kazdym przypadku planowanego przeznacze-
nia, bez wzgledu na jego cel czy powierzchni¢ gruntu leSnego, wymagane jest uzy-
skanie zgody wtasciwego organu.

Zobowigzujaco-reglamentacyjny charakter majg te zadania, w ktérych or-
gan gminy (wéjt, burmistrz lub prezydent) moze zobowigzaé¢ wtasciciela gruntow
do wykonania w okreslonym terminie odpowiednich zabiegéw, w razie wystapie-
nia z jego winy degradacji gruntdw rolnych (innych niz erozje, ale spowodowa-
nych np. nieprzestrzeganiem przepiséw o ochronie roslin uprawnych poprzez nad-
mierne stosowanie Srodkéw ochrony roslin). W razie niewykonania decyzji organ
zleca wykonanie zastgpcze na koszt wtasciciela, z wykorzystaniem do tego czasu
srodkéw budzetu wojewddztwa (art. 15 ust. 5 uv.o.g.r.l.). Natomiast wtascicielom
gruntéw potozonych na obszarze ograniczonego uzytkowania, prowadzacym pro-
dukcje w sposéb niezgodny z ustaleniami planu gospodarowania na tym obszarze,
wojt (burmistrz, prezydent miasta), ale w porozumieniu z pafdstwowym wojewOdz-
kim inspektorem sanitarnym, nakazuje zniszczenie okreslonych upraw i przemiesz-
czenie zwierzat (art. 16 ust. 5 v.o.g.r.1.).

Wit (burmistrz, prezydent miasta) posiada réwniez uprawnienia opiniodaw-
cze, m.in. wydaje opini¢ o podjeciu decyzji w sprawie rekultywacji (art. 22 ust. 2

88 Zwiekszenie stopnia samodzielnosci gminy nastgpito juz poprzez samo przyjecie rozwigzania w ustawie o ochro-
nie gruntow rolnych i lesnych z 1995 r., ze przeznaczenie gruntu rolnego na cele nierolnicze dokonywane jest je-
dynie w ramach planéw zagospodarowania przestrzennego.

89 Postepowanie w sprawie uzyskania zezwolenia nie moze by¢ wszczete na wniosek inwestora.

110 Studia luridica Agraria XVI



Zadania samorzadu terytorialnego w zakresie prawnej ochrony powierzchni ziemi

pkt 3 u.o.g.r.l.), a takze o nalozeniu obowigzku zdj¢cia 1 wykorzystania préchnicz-
nej warstwy gleby (art. 14 ust. 1 uv.0.g.r.l.). Mozna tez wskaza¢ uprawnienia kontro-
Ine gminy do przestrzegania przepisOw ustawy o ochronie gruntow (art. 26 ust. 1
uv.o.g.r.l.).

Zadania i kompetencje gminy w zakresie ochrony powierzchni ziemi sg nielicz-
ne. Obok tradycyjnych zadan z zakresu policji administracyjnej, czyli zapewnienia
tadu 1 bezpieczenistwa publicznego, gminie powierzono zadania majgce na celu za-
spokajanie zbiorowych potrzeb gminnej wspdlnoty samorzgdowej, wsparte poprzez
istnienie domniemania wtasciwosci gminy w sprawach publicznych o znaczeniu lo-
kalnym. Gminy otrzymaty wiele nowych zadan, do ktérych nalezy takze ochrona
srodowiska. Jak zauwaza J. Ciechanowicz®, uznanie ochrony srodowiska za zada-
nie wlasne gminy w ustawie o samorzadzie gminnym jest tylko wytyczng i nie znaj-
duje odzwierciedlenia w ustawodawstwie ochronnym. Zasadnicze znaczenie trzeba
przyzna¢ uprawnieniom gminy, ktére odnoszg si¢ do zagospodarowania przestrzen-
nego. W wyniku decentralizacji 1 komunalizacji zadan w tym zakresie, gmina uzy-
skata samodzielnos¢ planistyczna, do jej zadain wtasnych nalezy bowiem ustalenie
przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu”'. Dlatego tez racjonalne gospoda-
rowanie 1 wykorzystanie zasobOw powierzchni ziemi zalezy w znacznej mierze od
gmin. W zakresie ochrony gruntdw rolnych, uprawnienia planistyczne, jak i ochron-
ne, gminy sg ograniczone, co wskazywatoby, iz nadal ochrona gruntéw rolnych jest
realizowana w interesie ogélnospotecznym.

5. Whioski

Przeprowadzona analiza pozwala postawi¢ kilka wnioskow. Ustawodawca
uznaje prawng ochrong i racjonalne gospodarowanie zasobami powierzchni ziemi za
realizacj¢ interesu publicznego. Racjonalnos¢ dziatania wymaga nie tylko uwzgled-
nienia rachunku ekonomicznego, ale takze ekologicznego czy potrzeb spotecz-
nych. Za dziatania racjonalne b¢dg uznane te dziatania organ6w administracji, ktore
uwzgledniajg realizacj¢ interesu publicznego w skali ogélnonarodowej, a nie tylko
interesow lokalnych.

Realizacja konstytucyjnego obowigzku ochrony Srodowiska oraz prowadze-
nia polityki zapewniajacej bezpieczefistwo ekologiczne spoczywa przede wszyst-
kim na organach administracji publicznej. Ustawodawca stangt przed problemem
pogodzenia potrzeb i wymogéw samodzielnosci oraz odpowiedzialnosci spoteczno-
sci lokalnych w wykonywaniu zadan, z koniecznoscig ochrony interesu spoteczne-
go, ochrong niepomnazalnych débr srodowiska, jakimi sg zasoby powierzchni zie-

90 J. Ciechanowicz, Prawna ochrona srodowiska. Wybrane zagadnienia, Gdansk 1992, s. 55.
91 Por. na ten temat: R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzazewska, Ustawa o zagospodarowaniu prze-
strzennym z komentarzem i przepisami wykonawczymi, Warszawa 1995, s. 4.
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mi, a zwlaszcza grunty rolne i lesne. Przeprowadzone badania ukazujg ztozonos¢
czynnikéw przesadzajagcych o wyborze organu, ktéry ma efektywnie wykonywaé
zadania ochronne. Przekazanie kompetencji okreslonemu organowi administracji
rzagdowej czy samorzgdowe] jest wynikiem kompromisu mi¢dzy realizacjg proce-
su decentralizacji zadai publicznych, zgodnie z zasadg proporcjonalnosci a ochrong
interesu publicznego. Natomiast wybor szczebla samorzadu zalezy od uznania, czy
zadanie to stuzy dziataniu na rzecz interesu lokalnego, czy tez jest to interes szer-
szy, ponadgminny, regionalny. Niemate znaczenie ma przy tym mozliwos¢ efek-
tywnego dzialania w omawianym zakresie, czemu stuzg przyznane jednostkom sa-
morzadu instrumenty prawne, pozwalajace na wykonanie natozonych obowigzkéw.
W Swietle obowigzujacego stanu prawnego, samorzad terytorialny odgrywa istot-
ng role w zapobieganiu powstawania zmian powierzchni ziemi oraz przywracaniu
jej do stanu witasciwego. Realizacja zadan przez poszczegdlne szczeble samorzg-
du wywiera pozgdany wpltyw na ochrong¢ tego zasobu nie tylko w skali lokalne;,
ale 1 regionalnej. Zapoczatkowane w 1990 r., a kontynuowane w 1998 1 2005 roku
cedowanie zadan z zakresu ochrony powierzchni ziemi samorzgdowi terytorialne-
mu pozwala stwierdzié, ze w przypadku samorzadu wojewddztwa sg one donio-
ste, chociaz nieliczne. Najpowazniejsze zadania we wskazanym zakresie, zwtasz-
cza w odniesieniu do ochrony gruntéw rolnych i lesnych powierzono staroscie, ale
sg to zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej. Zadania przekazane gminie
maja gtdwnie charakter organizatorski i dotyczg kwestii stuzgcych zapewnieniu tadu
przestrzennego i ekologicznego.

Zatem nalezy stwierdzié, ze przekazywanie zadarh samorzgdom nie odbywa si¢
automatycznie. Nadal ustawodawca pozostawil istotne zadania w gestii organéw
administracji rzagdowej, zarowno na szczeblu centralnym, jak i terenowym. W tym
miejscu trzeba zauwazy¢ powierzenie w 2014 r. kolejnych, nowych zadan w zakre-
sie prawnej ochrony powierzchni ziemi organom administracji rzagdowej. Dotyczy to
instrumentéw wprowadzonych po raz pierwszy do polskiego systemu prawa, przede
wszystkim w zakresie remediacji, ale 1 wystgpowania historycznych zanieczyszczen
powierzchni ziemi. Odmiennie niz w Holandii czy Niemczech, gdzie zadania te po-
wierzono organom samorzgdu na szczeblu regionalnym, w naszym kraju, jak nalezy
sadzi€ kierujgc si¢ zasadg ochrony interesu publicznego, w zasadniczej czesci usta-
wodawca przekazat je organom rzgdowej, niezespolonej administracji w wojewodz-
twie — regionalnym dyrektorom ochrony sSrodowiska.
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LOCAL GOVERNMENT TASKS IN THE RANGE
OF LEGAL SOIL PROTECTION

Keywords: local government tasks, soil protection, agricultural and forest land
protection, principle of subsidiarity, principle of public interest

The soil, and in particular agricultural and forest land, is the basic natural resour-
ce, conditioning all other existing resources. Protection of that resource and its func-
tions has been delegated to both government and local government authorities. The
aim of this research is to analyze tasks and competences entrusted to local government
units in solving issues related to soil protection and identifing and evaluating the adop-
ted criteria for protective tasks division between three levels of the local government.
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