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Zadania kontrolno-nadzorcze samorzadu
terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska

dr hab. Anna Barczak, prof. Uniwersytetu Szczecinskiego

1. Wstep

Zadania o charakterze kontrolno-nadzorczym w zakresie
ochrony srodowiska polegaja na badaniu stanu Srodowi-
ska i przestrzegania obowigzkéw ochronnych natozonych
prawem na okreslone podmioty. W tym przypadku bedzie
chodzito o poréwnanie rzeczywistego stanu srodowiska ze
stanem postulowanym (tj. prawnie okreslonymi standardami
ochronnymi). Z konfrontacji ustalonego stanu faktycznego
z zatozonym wzorcem powinny by¢ wyciggane wnioski, mo-
gace stanowic¢ podstawe do ewentualnego zastosowania od-
powiednich srodkéw nadzorczych.

W teorii prawa administracyjnego wyraznie oddziela sie
kontrole od nadzoru'. Brak jednak takich okresler wskazanych
poje¢, ktore bytyby akceptowane przez wiekszos¢ doktryny.
Zazwyczaj przyjmuje sig, ze kontrola polega na badaniu zgod-
nosci dziatania danego podmiotu z zatozonym wzorcem oraz
formutowaniu na tej podstawie odpowiednich wnioskéw. Or-
gan kontrolujacy nie moze wptywac na dziatalno$¢ jednostek
kontrolowanych i wydawac im nakazéw lub polecen. Nadzér
natomiast polega na inspirowaniu i korygowaniu przez pod-
miot nadzorujacy, za pomoca wielu zinstytucjonalizowanych
zachowan, dziatan podmiotu nadzorowanego. Organ nad-
zorujacy jest wyposazony w instrumenty oddziatywania na
podmioty nadzorowane, nie ma jednak uprawnien do wyre-
czania w wykonywaniu przypisanych im kompetencji. Nadzér
wiec obejmuje kontrole poszerzong o mozliwo$¢ wtadczego
oddziatywania. Z uprawnienia do nadzoru wynika bowiem

1 Por. J. Adamiak, Nadzdr nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialne-
go (w:) W. Kosiedowski (red.), Zarzqdzanie rozwojem regionalnymi
lokalnym, Torun 2001,s. 73-74; B. Dolnicki, Nadzér nad samorzg-
dem terytorialnym, Katowice 1993, s. 56-59; J. Jagielski, Kontrola
administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 7-18; M. Miemiec, Nad-
z0r nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego, (w:) A. Btas (red.),
Studia nad samorzqdem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 274.

uprawnienie do kontroli, natomiast z uprawnienia do kontroli
nie wynika uprawnienie do nadzoru. Podobnie definicja nad-
zoru zostata przedstawiona przez Trybunat Konstytucyjny?.

Termin ,nadzér” w powyzszym ujeciu jest rozpatrywany
w ramach relacji wewnatrz aparatu administracyjnego. Nale-
zy zauwazy¢, ze pojecie nadzoru w prawie ochrony Srodowi-
ska (ale i nie tylko) ma natomiast szersze znaczenie i obejmuje
obok relacji wewnatrz aparatu administracyjnego, takze zalez-
nosci wystepujace miedzy tym aparatem a osobami fizycznymi
i jednostkami organizacyjnymi zobowigzanymi do przestrze-
gania prawa. Niniejsze rozwazania beda dotyczyty tylko tego
ostatniego aspektu zaleznosci, a mianowicie relacji miedzy
okreslonymi organami administracji samorzadu terytorialnego
a podmiotami zobowiazanymi do przestrzegania prawa.

2. Zadania kontrolno-nadzorcze
w zakresie ochrony $srodowiska
— zagadnienia ogdlne

Zadania kontrolno-nadzorcze w sferze ochrony Srodowiska
wykonywane sg przede wszystkim przez organy Inspekgji
Ochrony Srodowiska®. W pewnym zakresie zadania te reali-
zowane s réwniez przez organy samorzadu terytorialnego.
Adresatami tego rodzaju dziatah s3 podmioty usytuowane
poza strukturami organizacyjnymi administracji publicznej,
tj. podmioty korzystajgce ze srodowiska w okreslonym zakre-
sie. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze wyposazenie admi-
nistracji samorzadowej w tego rodzaju zadania wptywa na
efektywnos¢ podejmowanych przez nig dziatann ochronnych.

2 UchwataTrybunatu Konstytucyjnegozdnia 5 pazdziernika 1994r.,
OTK 1994, nr 2, 5. 47.

3 W. Radecki, Ustawa o Inspekcji Ochrony Srodowiska z komenta-
rzem, Wroctaw 2000.
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Przez zastosowanie odpowiednich instrumentéw kontrolno-
-nadzorczych odpowiednie organy moga w szczegdélnosci za-
wczasu wykry¢ nieprawidtowosci stwarzajace zagrozenia dla
Srodowiska oraz podja¢ w miare potrzeby dziatania zmierza-
jace do przywrdécenia lub nieprzekraczania wymaganego sta-
nu srodowiska. Zdecydowana wiekszo$¢ tego rodzaju zadan
wykonywania jest samorzadowe organy ochrony srodowiska
w interesie catego spoteczenstwa, a nastepnie w interesie
spotecznosci lokalnych.

Zadania kontrolno-nadzorcze w ochronie s$rodowiska,
w obrebie samorzadu terytorialnego, realizowane sg przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), staroste, marszatka
wojewddztwa. Dziatania ich sa zawsze reakcjg na czynnosci
zamierzone, podejmowane lub juz dokonane przez uzytkow-
nikéw Srodowiska. Przepisy ochronne dokfadnie okreslaja
srodki oddziatywania, ktére moga stosowac te organy w trak-
cie wykonywania funkgji nadzorczych i kontrolnych. Wypada
podkresdli¢, ze przywotywane wyzej podmioty nie moga uzur-
powac sobie prawa do postugiwania sie sSrodkami oddziaty-
wania, ktére nie zostaty im przyznane.

Zakres, whasciwos¢ i sposdb prowadzenia kontroli prze-
strzegania przepiséw srodowiskowych przez samorzadowe
organy ochrony srodowiska okreslajg art. 379 i 380 u.p.0.$.%
Zgodnie z art. 379 ust. 1 u.p.0.5. wspomniane podmioty
sprawujg kontrole przestrzegania i stosowania przepiséw
o ochronie srodowiska w zakresie objetym wtasciwoscia tych
organéw. Kontrola powinna dotyczy¢ wszystkich przepiséw
srodowiskowych pozostajacych we witasciwosci wskazanych
podmiotéw. Odwotanie do whasciwosci oznacza koniecznos¢
brania pod uwage zaréwno wtasciwosci rzeczowej, miejsco-
wej, jak i funkcjonalnej oraz ustalania takiej wtasciwosci na
podstawie okreslonego przepisu zobowigzujacego do wy-
konania odpowiedniego zadania®. Stosownie do regulacji
przyjetych w prawie ochrony srodowiska wtasciwosc¢ rzeczo-
wa marszatka wojewddztwa, starosty oraz woéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) okreslona jest zaréwno generalnie, przez
uznanie ich za organy ochrony srodowiska, a takze indywidu-
alnie, przez natozenie odpowiedniego obowigzku konkret-
nym przepisem.

Wyrazne wskazanie organéw upowaznionych do dokony-
wania kontroli nie oznacza oczywiscie, ze w ich imieniu nie
moga dziata¢ osoby upetnomocnione. Aby jednak czynno-
$ci podjete przez te podmioty byty wazne, niezbedne jest
posiadanie przez nie konkretnego upowaznienia do dziata-

4 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska
(tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1396 z pdézn. zm.). Dalej jako
u.p.o.s.

5 Por. M. Gérski, Podziat kompetencji administracji publicznej w dzie-
dzinie ochrony srodowiska w sSwietle przepiséw nowego systemu
prawa. Kto za co odpowiada, Ekoprofit 2001, nr 10, s. 17.

nia w imieniu organu. Ustawodawca nie okresla charakteru
takiego upowaznienia. Nie wskazuje réowniez, co powinien
zawierac taki dokument. Wydaje sie, ze upowaznienie powin-
no mie¢ charakter imienny i moze by¢ skierowane wyfgcznie
do osoby podporzadkowanej stuzbowo. W zwiazku z tym
marszatek wojewddztwa moze upowazni¢ do wykonywania
funkgji kontrolnych pracownikéw urzedu marszatkowskiego,
starosta — pracownikéw urzedu powiatowego, a wéjt (bur-
mistrz, prezydent miasta) — pracownikéw urzedu gminnego
(miejskiego) lub funkcjonariuszy strazy gminnych (por. art.
379 ust. 2 u.p.0.$.). Upowaznienie moze by¢ jednorazowe lub
state, przy czym nalezy sprecyzowad, jakie czynnosci upo-
wazniona osoba moze prowadzic.

W celu prawidtowego wykonania zadan kontrolno-nadzor-
czych wspomniane samorzadowe organy ochrony $rodowi-
ska uzyskaty konkretne uprawnienia kontrolne. Ujeto je w ka-
talogu zamknietym (por. art. 379 ust. 3 u.p.0.$.). Oznacza to,
ze jest to wyliczenie wyczerpujace, dopuszczajace mozliwosc
przeprowadzenia tylko Scisle okreslonych czynnosci wskaza-
nych w przepisie.

Dla osiggniecia celéw kontroli podmioty te maja prawo
wstepu wraz z rzeczoznawcami i niezbednym sprzetem przez
catg dobe na teren nieruchomosci, obiektu lub ich czesci, na
ktérych prowadzona jest dziatalno$¢ gospodarcza. W od-
niesieniu do pozostatych terenéw kontrola taka moze by¢
przeprowadzona tylko w umownej porze dziennej (w godz.
od 6.00 do 22.00). W czasie prowadzenia kontroli organy kon-
trolujgce podejmujg tylko takie czynnosci, ktére sg niezbedne
dla ustalenia stanu faktycznego. Maja mozliwos¢ wzywania
i przestuchiwania oséb posiadajacych wiadomosci zwigzane
z przedmiotem kontroli. Wybér formy ztozenia informacji za-
lezy od prowadzacych kontrole. Maja oni prawo zadania pi-
semnych badz ustnych informacji. W tym ostatnim przypad-
ku zastosowanie beda miaty przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego® zwigzane z dokumentowaniem tego ro-
dzaju dowoddw, albowiem informacje takie beda miaty za-
zwyczaj charakter dowodéw w sprawie. Dla ustalenia stanu
rzeczywistego organy administracji samorzadowej, wykonu-
jac kontrole, majg prawo zadac okazania ré6znego rodzaju do-
kumentow i udostepnienia wszelkich danych (np. o emisjach).
Nalezy zaznaczy¢, ze dotyczy to wytgcznie materiatéw zwia-
zanych z problematyka kontroli.

W tym miejscu wypada takze wspomnie¢ o obowigzku
dokumentowania przebiegu kontroli na pismie w postaci
protokotu, ktérego jeden egzemplarz doreczany jest kierow-
nikowi kontrolowanego podmiotu (kontrolowanej osobie
fizycznej). Protokdt jest podstawowym dokumentem obra-
zujacym przebieg kontroli i jej wyniki. Wiarygodnos$¢ proto-

6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (tekst jedn. Dz.U.z 2018 r., poz. 2096 z pdzn. zm.).
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kotu w pewnym stopniu uzalezniona jest od podpisania go
przez kontrolujagcego oraz kontrolowanego. Ustawodawca
uprawnia tego ostatniego do whniesienia zastrzezen i uwag
wraz z uzasadnieniem. Nalezy zwréci¢ uwage, ze odmowa
podpisania protokotu nie pocigga za sobg zadnych skutkéow
prawnych. Protokét bowiem zostat sporzadzony i podpisany
przez kontrolujacego, a brak podpisu kontrolowanego nie
pozbawia protokotu wiarygodnosci, wskazuje natomiast na
konflikt miedzy kontrolowanym a kontrolujgcym’. W zwigzku
z tym na wojcie (burmistrzu, prezydencie miasta), staroscie,
marszatku wojewddztwa spoczywa obowigzek zainteresowa-
nia sie ta kwestig, tym bardziej ze prawo ochrony $rodowiska
przewiduje tu okreslong procedure (tj. zgtoszenie uwag, ktére
wspomniane samorzadowe organy ochrony $rodowiska po-
winny rozpoznad).

Wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, marszatek wo-
jewodztwa badz tez podmioty przez nich upowaznione maja
takze prawo do wystepowania w charakterze oskarzyciela
publicznego w postepowaniu w sprawach o wykroczenia
Srodowiskowe®. Jak stusznie zauwazono w doktrynie, upraw-
nienie to ma charakter srodka nadzorczego i nalezatoby je
traktowac jako obowiagzek wystapienia z wnioskiem o ukara-
nie, jezeli wyniki przeprowadzonej kontroli wskazuja na po-
petnienie wykroczenia ochronnego®.

Podmioty dokonujace kontroli majg niekiedy obowigzek
wystapienia do wojewddzkiego inspektora ochrony srodo-
wiska o podjecie odpowiednich dziatann bedacych w jego
kompetencji. Jest tak wtedy, gdy organy w trakcie kontroli
stwierdza naruszenie przepiséw srodowiskowych lub wysta-
pi uzasadnione podejrzenie, ze doszto do takiego naruszenia.
Jednoczesnie podmioty kontrolujgce obligowane sa do prze-
kazania inspektorowi dokumentacji sprawy, co nalezy rozu-
miec jako przejecie sprawy przez tego ostatniego i dalsze jej
prowadzenie.

W celu prawidtowego wykonywania nadzoru istotne zna-
czenie przypisuje sie réwniez czynnosciom egzekucyjnym'™.
Szczegolna ich rola ujawnia sie, gdy nakazy lub zakazy okre-
Slonych zachowan ptyna z przepisow prawa powszechnie
obowiazujacego, decyzji administracyjnych lub postanowien

7 W. Radecki, Organy administracji oraz instytucje ochrony srodowi-
ska. Tytut VIl ustawy — Prawo ochrony srodowiska, Wroctaw 2002,
5. 29.

8 Prawa i obowiazki oskarzyciela publicznego we wspomnianym
postepowaniu reguluje ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Ko-
deks postepowania w sprawach o wykroczenia (tekst jedn. Dz.U.
z2019r. poz. 1120 z pdzn. zm.).

9 M. Gorski (w:) J. Jendroska (red.), Ustawa - Prawo ochrony
srodowiska. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 898-899; W. Radecki,
Organy administracji oraz instytucje..., s. 27.

10 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (tekst jedn.: Dz.U. z 2019 r. poz. 1438). Dalej jako
u.p.ea.

organéw administracji. W przypadku gdy podmioty
korzystajace ze sSrodowiska nie
natozonych na nie obowiagzkéw, to wykonania ich powinno
dochodzi¢ sie na podstawie przepiséw postepowania
egzekucyjnego w administracji. W jego toku mozliwe jest
zastosowanie srodkéw egzekucyjnych, majacych charakter
pieniezny (art. 1a pkt 12 lit. a u.p.e.a.) lub niepieniezny (art.
1a pkt 12 lit. b u.p.e.a.). Zadaniem tych instrumentéw jest
doprowadzenie do wykonania cigzagcego na zobowigzanym
obowigzku. W pismiennictwie podkresla sie, ze skutecznosc
srodkéw egzekucyjnych jest jednym z podstawowych czyn-
nikéw przesadzajacych o efektywnosci administracji publicz-
nej, w tym samorzadowej'.

realizujg dobrowolnie

W obrebie egzekucji obowigzkéw o charakterze pieniez-
nym organem egzekucyjnym jest wojt (burmistrz, prezydent
miasta), uprawniony do ustalania lub okreslania i pobierania
wszystkich $rodkéw egzekucyjnych, z wyjatkiem egzekucji
z nieruchomosci (art. 19 § 2 u.p.e.a.). Z kolei starosta i marsza-
tek wojewodztwa moga petnic te role w zakresie okreslonym
odpowiednig ustawg (por. art. 19i 8 u.p.e.a.).

W ramach egzekucji obowigzkéw o charakterze niepieniez-
nym natomiast organem egzekucyjnym bedzie odpowiednio
wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, marszatek wo-
jewddztwa, wiasciwi w zakresie zadan wtasnych, zadan z za-
kresu administracji rzagdowej oraz obowigzkéw wynikajgcych
z decyzji i postanowien z zakresu administracji publicznej,
wydawanych przez samorzadowe jednostki organizacyjne
(art. 20 § 1 pkt 2 u.p.e.a.)’>.

3. Kontrola jakosci srodowiska

Kontrola jakosci srodowiska polega na prowadzeniu jego
monitoringu. Panstwowy monitoring srodowiska jest pod-
stawowym zrédtem informacji danych i informacji o stanie
srodowiska w Polsce (art. 23 ust. 3 ulOS$™) . Stanowi on sy-
stem pomiaréw, ocen i prognoz stanu srodowiska oraz gro-
madzenia,
o jego jakosci i zmian w nim zachodzacych (art. 23 ust. 2 ulOS).
Celem monitoringu jest wspomaganie dziatann ochronnych
oraz zwiekszanie ich skutecznosci. Realizacja wspomnianego

przetwarzania, rozpowszechniania informagji

11 Por. W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne -
zagadnienia podstawowe, Warszawa 2002, s. 290.

12 Szerzej na temat organéw egzekucyjnych zob. K. Chorazy, W.
Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne i postepowanie
egzekucyjne w administracji, Krakéw 2002, s. 230-233; W. Chrdscie-
lewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne — zagadnienia..., s.
259-262; P. Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999,
s. 105-111; M. Ofiarska, Postepowanie egzekucyjne w administracji,
Szczecin 2000, s. 31-47.

13 Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska
(tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1355). Dalej jako ulOS.
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zamierzenia nastepuje przez systematyczne informowanie
organoéw administracji oraz spoteczenstwa o jakosci elemen-
tow Srodowiska, dotrzymywaniu standardéw jakosci srodo-
wiska oraz obszarach wystepowania przekroczen tych stan-
dardéw, a takze wystepujacych zmianach jakosci elementéow
przyrodniczych i przyczynach tych zmian, w tym powia-
zaniach przyczynowo-skutkowych wystepujacych miedzy
emisjami i stanem wspomnianych elementéw. Obowigzek
rozpowszechniania informacji o jakosci srodowiska spoczy-
wa przede wszystkim na organach koordynujgcych dziatanie
panstwowego monitoringu $rodowiska (tj. organach 109).
Jest on adresowany réwniez do innych organéw administracji
publicznej, w tym organéw samorzadowych. Z tego wzgledu
niezbedne jest wyposazenie powyzszych podmiotéw w od-
powiednie instrumenty umozliwiajgce uzyskiwanie potrzeb-
nych informacji o stanie srodowiska. W tym celu prowadzone
s badania monitoringowe (np. obserwacje, pomiary, anali-
zy). Dane uzyskane z przywotywanych badan gromadzone sg
w odpowiednich rejestrach oraz bazach danych. Dla potrzeb
tych niekiedy prowadzone sg ewidencje, dotyczace jakosci
Srodowiska i poszczegdlnych jego elementéw.

Dysponujac zdobytymi w ten sposéb informacjami, organy
administracji zostaty zobowigzane do wzajemnego informo-
wania sie o stanie srodowiska. Na szczegdlng uwage zastugu-
je uprawnienie organéw stanowigcych samorzadu terytorial-
nego do uzyskania od wojewddzkiego inspektora ochrony
Srodowiska informacji o wynikach kontroli obiektéw o pods-
tawowym znaczeniu dla wojewodztwa (art. 8a ust. 1 ulo$)™.
Wskazany inspektor obowigzany jest na wniosek wskazanego
organu przygotowac taka informacje i przedstawia¢ radzie
gminy, radzie powiatu oraz sejmikowi wojewddztwa. Pod-
mioty te powinny rozpatrzyc¢ uzyskang informacje.

Nalezy zwréci¢ uwage takze na to, ze rada powiatu uzy-
skata kompetencje do podjecia uchwaty okreslajacej kierun-
ki dziatania wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska
w celu zapewnienia na danym obszarze nalezytej ochrony
$rodowiska (art. 8a ust. 2 ulOS).

W przypadkach bezposredniego zagrozenia zarédwno sta-
rosta, jak i wojt (burmistrz, prezydent miasta) majg prawo do
wydania wojewddzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska
polecenia podjecia dziatar zmierzajacych do usuniecia tego za-
grozenia. W tym miejscu nalezy réwniez wskaza¢, ze polecenie
nie moze dotyczy¢ wykonania konkretnych czynnosci stuzbo-
wych oraz okreslac sposobu wykonania zadania. Powinno ogra-
niczac sie tylko do ustalenia przedmiotu dziatania lub wskaza-
nia na stan niezgodny z prawem, o ktérego usuniecie chodzi.
Odpowiedzialnos¢ za tres¢ polecenia ponosi wytacznie organ,
ktéry je wydat. Polecenie naruszajace prawo jest niewazne.

14 Zob.W. Radecki, Ustawa o Inspekji ..., s. 37-39.

Z analizy przepiséw ochronnych wynika, ze sposréd orga-
néw samorzadowych okreélone zadania w zakresie kontro-
li jakosci srodowiska zostaty przyznane tylko staroscie i to
w formie zadan wtasnych. Charakterystyczne jest wystepo-
wanie tego podmiotu w dwéch grupach sytuacji, tj.: gdy
starosta samodzielnie prowadzi badania monitoringowe,
czyli jest organem monitoringu; gdy starosta jest podmiotem
zobowigzanym do prowadzenia rejestréw oraz baz danych
dotyczacych srodowiska.

4. 4. Nadzor nad przestrzeganiem
obowigzkow srodowiskowych

Nadzor nad przestrzeganiem obowigzkéw srodowiskowych
obejmuje zobowigzania naktadane bezposrednio przez sa-
morzadowe organy ochrony srodowiska oraz wynikajace
z innych zrédet. Nadzér ten wigze sie z reglamentowaniem
dziatan ochronnych oraz formutowaniem nakazéw (zaka-
z6w) majacych na celu restytucje waloréw przyrodniczych.
Oznacza to, ze zadania tego typu wykazujg istotne zwigzki
przede wszystkim z zadaniami o charakterze zobowiazuja-
co-reglamentacyjnym. Wobec tego od razu powstaje py-
tanie, kiedy mamy do czynienia z zadaniami o charakterze
zobowiazujaco-reglamentacyjnym, a kiedy z zadaniami
o charakterze kontrolno-nadzorczym? Jakie kryterium be-
dzie o tym decydowato? Nalezy bowiem zauwazy¢, ze jedne
i drugie maja generalnie charakter zobowigzujacy. Wydaje
sie, ze miarodajne bedzie ustalenie Zzrodta takiego zadania.
Zadania pierwszego rodzaju wigzg sie z korzystaniem ze
srodowiska. Istotne dla nich bedzie okreslenie, kto, co i w ja-
kim zakresie moze ze srodowiskiem robi¢ oraz to, ze organ
w zwigzku z tym naktada obowigzek, ogranicza badz do-
puszcza dziatanie. Decyzje z tej grupy sa z reguty rozstrzyg-
nieciami wydawanymi na wniosek zainteresowanego. Zada-
nia drugiego rodzaju natomiast wigzg sie ze sprawowaniem
nadzoru i kontroli. W tym przypadku obowiazek naktadany
jest w zwiazku z efektami kontroli, tj. stwierdzenia stanu nie-
zgodnego z prawem naruszenia srodowiska. Z reguty decy-
zje z tej grupy wydawane sa z urzedu, w wyniku przeprowa-
dzenia kontroli.

Jezeli chodzi o nadzér nad przestrzeganiem obowigzkéw
naktadanych bezposrednio przez samorzadowe organy
ochrony srodowiska to zadania tego rodzaju wykonywa-
ne sg przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta), staroste
i marszatka wojewddztwa. Nalezy pamieta¢, ze kompeten-
cje powyzszych podmiotéw wykonywane w ramach kontroli
okreslone sg ustawowo co do ich zakresu przedmiotowego.
Oznacza to, ze moga one wykonywac tylko takie czynnosci,
ktére znajduja sie w zakresie objetym ich wtasciwoscia.
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Istotng sprawe w tej materii stanowia srodki nadzoru, znaj-
dujace sie w gestii wskazanych wyzej podmiotéw. Sa to in-
strumenty, ktédrymi administracja samorzadowa postuguje
sie przy wypetnianiu powierzanych jej zadan. Nie bedzie tu
chodzito o formy i srodki kontroli administracji®®, lecz o in-
strumenty kontroli stuzace przede wszystkim zabezpieczeniu
realizacji obowiazkéw srodowiskowych. W ich obrebie mozna
wyroznic srodki kontroli oraz $rodki podejmowane w celu ko-
rygowania dziatarn podmiotéw nadzorowanych's, tzw. srodki
korygujace. Maja one charakter powszechny w catej admini-
stracji publicznej w tym sensie, Ze nie sg swoiste tylko dla dzia-
tan podejmowanych w interesie ochrony srodowiska i wobec
podmiotéw korzystajacych ze srodowiska.

Wskazane zadania nadzorcze wykonywane s3 przede
wszystkim w drodze decyzji administracyjnej. Wydaje sie, ze
jest to stuszne rozwigzanie, albowiem w ten sposéb mozliwa
jest kontrola sposobu wykonywania tych uprawnien, tym bar-
dziej ze wystepuje tu sytuacja, w ktérej samorzagdowe organy
ochrony $rodowiska rozstrzygaja o prawach i obowiazkach
podmiotéw znajdujacych sie poza strukturami administracji
publicznej. Stad tez kontrolne decyzje administracyjne nadaja
prawa i formutuja obowiazki badz tylko naktadaja obowiazki.
Ich adresaci zobligowani sg do podporzadkowania sie okre-
slonym w nich dyspozycjom (ich trescia jest dziatanie, zanie-
chanie lub tolerowanie) lub zrezygnowania z zamierzonego
przedsiewziecia.

Srodki kontroli stosowane w ramach nadzoru dostarczaja
samorzadowym organom ochrony s$rodowiska informacji
o czynnosciach nadzorowanych podmiotéw. Z uwagi na
nieingerencyjny charakter sg to stabsze instrumenty oddzia-
tywania. Generalnie bowiem nie sg podejmowane w celu
wywotania bezposrednich skutkéw prawnych, lecz w celu
spowodowania okreslonego stanu faktycznego. Dlatego tez
spetniaja one funkcje prewencyjna.

Jezeli chodzi o srodki korygujace, to majg one przede
wszystkim charakter sankcyjny. Obejmuja dziatania nadzor-
cze, podejmowane w celu usuniecia istniejgcego stanu zagro-
zenia przez cofniecie lub ograniczenie wczesniej udzielonych
uprawnien oraz dziatania nadzorcze, zmieniajace sytuacje
prawna podmiotu nadzorowanego.

Dla utatwienia ogodlnej orientacji w zakresie nadzoru nad
przestrzeganiem obowigzkéw naktadanych bezposrednio
przez samorzadowe organy ochrony srodowiska oraz przy-
dzielonych w tym wzgledzie srodkéw nadzoru, mozna wyrdz-
ni¢ nastepujace typy tych zadan. Sa to:

15 Przybiera ona postac kontroli legalnosci dziatania oraz kontroli
stuzbowej.

16 Podziat taki zostat zaproponowany przez Z. Leonskiego, Samo-
rzqd terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 168.

1) zadania nadzorcze nad przestrzeganiem obowigzkéw
o charakterze og6lnym;

2) zadania nadzorcze nad przestrzeganiem obowigzkow
w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowe-
go odprowadzania sciekow;

3) zadania nadzorcze nad przestrzeganiem obowigzkow
w zakresie ochrony przyrody;

4) zadania nadzorcze nad przestrzeganiem obowigzkéw
w zakresie ochrony powierzchni ziemi i jej wnetrza;

5) zadania nadzorcze nad przestrzeganiem obowigzkow
w zakresie ochrony przed odpadami.

Jezeli chodzi o zadania nadzorcze nad przestrzeganiem
obowigzkéw o charakterze ogélnym, to nalezy tu wspomniec
o uprawnieniach nadzorczych starosty i marszatka woje-
wodztwa, ktérzy stosujg je wobec podmiotu korzystajacego
ze $rodowiska, a w szczegdlnosci prowadzacego instalacje.
Aby wymienione jednostki nalezycie wywiazywaty sie z nato-
zonych obowigzkéw, powyzsze organy majg prawo do uzycia
zaréwno $rodkoéw kontroli, jak i srodkéw korygujacych. Sa one
organami wiasciwymi do przyjecia informacji o planowanych
zmianach w funkcjonowaniu instalacji objetej pozwoleniem
zintegrowanym. Informacja powinna by¢ ztozona przed doko-
naniem zmian. Jezeli jest to zmiana inna nizistotna, to starosta
lub marszatek wojewddztwa majg mozliwos¢ zobowigzania
prowadzacego instalacje do ztozenia wniosku o zmiane po-
zwolenia. To od tych organéw zalezy, czy planowane zmiany
w instalacji wymagajg modyfikacji niektérych warunkéw wy-
danego pozwolenia zintegrowanego (art. 214 u.p.o.s.). Staro-
sta i marszatek wojewddztwa, ktérzy sa organami wtasciwymi
do wydania pozwolenia zintegrowanego, zobowigzani sg do
analizy warunkéw tego pozwolenia (art. 215 ust. 1 u.p.0.$., art.
216 u.p.0.$.)".

Jezeli chodzi o s$rodki korygujace, zmieniajace sytuacje
prawna podmiotu nadzorowanego, to nalezy wspomniec
0 uprawnieniu starosty i marszatka wojewddztwa do nato-
zenia obowigzku ograniczenia oddziatywania na srodowi-
sko i jego zagrozenia lub przywrécenia srodowiska do sta-
nu wiasciwego. Okolicznoscig uzasadniajacg zastosowanie
wspomnianego instrumentu jest negatywne oddziatywanie
na srodowisko przez podmiot korzystajacy ze srodowiska (art.
362 u.p.0.8.)e.

W uprawnienia nadzorcze, zmieniajgce sytuacje prawng
podmiotu nadzorowanego w zakresie zadan o charakterze
0go6lnym, zostat takze wyposazony wéjt (burmistrz, prezydent

17 Z. Bukowski, (w:) Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy,
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 380-381.

18 M. Gorski, (w:) M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski,
M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony srodowiska. Komen-
tarz, Warszawa 2011, s. 1205-1214.
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miasta). Srodki tego typu moze podja¢ jednak tylko w ramach
zwyktego korzystania ze Srodowiska. Tytutem przyktadu moz-
na wskazad na uprawnienie wspomnianego organu gminy do
nakazania wykonania w okres$lonym czasie czynnosci zmie-
rzajacych do ograniczenia negatywnego oddziatywania na
srodowisko i jego zagrozenia badz przywroécenia srodowiska
do stanu wtasciwego (art. 363 u.p.0.5.)".

Jezeli chodzi o zadania kontrolno-nadzorcze w zakresie
zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowa-
dzania Sciekéw, to wojt (burmistrz, prezydent miasta) zostat
pozbawiony wiekszosci tych zadan. Jego rola jest marginalna
w tym zakresie. Wiekszos¢ zadan z tego zakresu spoczywa na
dyrektorze regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Pan-
stwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie. Do naj-
wazniejszych srodkéw tego rodzaju nalezy zaliczy¢ uchwala-
nie regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw
(art. 19 ust. 1 u.z.zw.%)

Zadania nadzorcze nad przestrzeganiem obowigzkéw w za-
kresie ochrony przyrody wykonywane s3 przez staroste oraz
wojta (burmistrz, prezydenta miasta). Przy zadaniach nad-
zorczych, dotyczacych gospodarki lesnej w lasach niestano-
wigcych wiasnosci Skarbu Panstwa, wtasciwy jest starosta.
Sprawujac nadzér w tym przedmiocie, nadzoruje wykonanie
zatwierdzonych uproszczonych planéw urzadzenia lasu nie-
stanowigcych wiasnosci Skarbu Panstwa (art. 22 ust. 5 u.l.?).
Jezeli w wyniku przeprowadzonej kontroli okaze sie, ze wtas-
ciciel lasu niestanowigcego wtasnosci Skarbu Paristwa nie wy-
konuje zadan zawartych we wspomnianym planie, wéwczas
starosta zobowigzany jest wyda¢ decyzje administracyjng
nakazujgca wykonanie obowigzkéw wskazanych w art. 24 u.l.
Rozstrzygniecie takie moze by¢ wydane przez staroste row-
niez w przypadku, gdy wtasciciel lasu niestanowigcego wtas-
nosci Skarbu Panstwa nie wykonuje obowigzkéw zwigzanych
z trwatym utrzymywaniem laséw i zapewnianiem ciggtosci
ich uzytkowania (por. art. 13 u.l.) oraz decyzji w sprawie okre-
$lenia zadan z zakresu gospodarki lesnej, wydanej na podsta-
wie art. 19 ust. 3 u.l.

W zakresie humanitarnej ochrony zwierzat (tj. ogétu norm
i wynikajacych z nich zasad okreslajacych stosunek cztowieka
do zwierzecia?®) organy administracji samorzadowej podej-
mujq dziatania majace na celu egzekwowanie przestrzega-

19 B.Rakoczy, (w:) J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy,
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2008, s. 574-576.

20 Ustawa z dnia z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrze-
niu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (tekst jedn,
Dz.U.z2019r. poz. 1437). Dalej jako u.z.z.w.

21 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst jedn.
Dz.U.z 2018 r. poz. 2129 z pdzn. zm.). Dalej jako u.l.

22 Zob. M. Gérski, Humanitarna ochrona zwierzqt (w:) Prawo ochrony
Srodowisk dla praktykéw, Wroctaw 2008, cz. 13, rozdz. 8, pkt 1, s. 1.

nia obowigzkdéw ustalonych w ustawie o ochronie zwierzat?.
Czynnosci te przyjmujg posta¢ decyzji administracyjnych.
Podstawowe kompetencje w tym zakresie uzyskat wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta). Jest on wtasciwy do podjecia roz-
strzygniecia w przedmiocie czasowego odebrania zwierzecia
i przekazania odpowiednim osobom badz instytucjom (art. 7
ust. 1 u.0.z.), w przypadku gdy zwierze jest traktowane w spo-
séb niehumanitarny.

Jesli chodzi o ustawe prawo towieckie to zgodnie z art. 9a
ust. 4 marszatek wojewddztwa dokonuje kontroli spetniania
warunkéw okreslonych w wydanych przez siebie zezwole-
niach na odstepstwo od zakazu ptoszenia zwierzat townych.

Podstawowym organem nadzorujacym, jezeli chodzi o za-
dania nadzorcze nad przestrzeganiem obowigzkéw w zakre-
sie ochrony powierzchni ziemi, jest starosta. Jest to stuszne
rozwigzanie z uwagi na to, ze wskazany pomiot podejmuje
wiekszo$¢ decyzji reglamentacyjno-zobowigzujacych w tej
materii. Obok starosty okreslone funkcje nadzorcze przyzna-
no takze wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) i mar-
szatkowi wojewodztwa.

Zadania nadzorcze nad przestrzeganiem obowigzkéw
w zakresie ochrony przed odpadami przyznano marszatkowi
wojewddztwa i staroscie, a w odniesieniu do odpadoéw ko-
munalnych - woéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta).
Organy te zostaty zobowigzane do nadzoru nad dziatalnoscig
w obrebie postepowania z odpadami oraz podejmowania od-
powiedniej reakcji w przypadku naruszania prawa. W zwigzku
z tym przyznano im odpowiednie $rodki nadzorcze (por. art.
u u.c.p.g.* art. 46 u.0.” art. 11 u.ow?,, art. 70 u.b.a.#, art. 53
u.g.0.0.0%)

Nadzér nad przestrzeganiem obowigzkéw wynikajacych
z innych Zrédet obejmuje w szczegdélnosci powinnosci nakta-
dane przepisami powszechnie obowigzujgcymi. W ich obre-
bie wyrdznia sie obowiazki materialne oraz obowiazki finan-
sowe. Bioragc pod uwage ich cel, te pierwsze maja charakter
represyjny, a drugie charakter bodzcéw ekonomicznych. Za-
daniem ich jest wymuszanie i stymulowanie dziatai proeko-

23 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (tekst jedn.
Dz.U.z2019r. poz. 122 z pézn. zm.). Dalej jako u.o.z.

24 Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1454 z pézn.
zm.). Dalej jako u.c.p.g.

25 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn.
Dz.U.z2019r. poz. 701 z p6ézn. zm.). Dalej jako u.o.

26 Ustawa z dnia 10 lipca 2008 r. o odpadach wydobywczych (tekst
jedn. Dz.U.z 2017 r. poz. 1849 z pézn. zm.). Dalej jako u.o.w.

27 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach
(tekst jedn. Dz.U z 2019 1. poz. 521). Dalej jako u.b.a.

28 Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowania-
mi i odpadami opakowaniowymi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 542). Dalej jako u.g.o.0.0.
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logicznych®, zwtaszcza inspirowanie przedsiewzie¢ ochron-
nych. Powinny one zapewnia¢ minimalizacje spotecznych
kosztow ochrony srodowiska. W zwigzku z tym podkreslenia
wymaga funkcja prewencyjna wspomnianych instrumentéw,
polegajaca na takim oddziatywaniu na jednostki korzystajace
ze srodowiska, by to korzystanie byto najmniej ucigzliwe dla
srodowiska. Z tego wzgledu maja one istotne znaczenie w re-
alizacji zadan ochronnych.

Obowigzki materialne zwigzane sg z podejmowaniem czyn-
nosci w celu usuniecia skutkdéw dziatania niezgodnego z pra-
wem. Przywotywane obowiazki przyjmujag postac kar pieniez-
nych®. Wymierzenie ich nastepuje decyzjg administracyjna,
ktérg wydaje wéjt (burmistrz, prezydent miasta). Postepowa-
nie w tych sprawach toczy sie wedtug zasad przewidzianych
przepisami kodeksu postepowania administracyjnego. Decy-
zja o ukaraniu ma charakter zwigzany. Podmiot wtasciwy do
jej wydania nie ma mozliwosci wyboru miedzy réznymi roz-
wigzaniami. W razie zaistnienia okreslonych przepisami pra-
wa przestanek, kara musi by¢ wymierzona. Brak okolicznosci
wskazujacych na mozliwos¢ odstapienia od wymierzenia kary
badZz prowadzacych do ograniczenia jej wymiaru. Katalog
stanéw faktycznych zagrozonych karami pienieznymi jest za-
mkniety. Decyzja o ukaraniu ma charakter obcigzajacy.

5. Konkluzje

Przeprowadzone rozwazania dotyczace zadan o charakterze
kontrolno-nadzorczym w sferze ochrony srodowiska przyzna-
ne samorzagdowym organom ochrony srodowiska pozwalajg
na sformutowanie nastepujacych wnioskéw. Przedmiotem
zadan kontrolno-nadzorczych jest badanie przestrzegania
wymagan ochrony srodowiska, tj. obserwacja zachowan pod-
miotéw nadzorowanych i wkraczanie w sytuacjach zagroze-
nia oraz w sytuacjach konfliktowych, wtacznie z podejmowa-
niem szczegolnych srodkéw wskazanych w ustawach. Przez
system monitoringu, kontroli i egzekwowania przestrzegania

29 K. Gérka, System finansowania ochrony s$rodowiska natural-
nego w Polsce (w:) Zrédta finansowania ochrony $rodowiska
naturalnego w Polsce. Materiaty z konferencji naukowej (Krakéw,
25126 pazdziernika 1996 r.), Krakéw 1997, s. 26; W. Radecki, Fiska-
lizacja prawa ochrony srodowiska, (w:) R. Mikosz (red.), Rozprawy
prawnicze. Ksiega pamiqtkowa dla uczczenia pracy naukowej Pro-
fesora Antoniego Agopszowicza, Katowice 2000, s. 246.

30 A. Jaworowicz-Rudolf, Instrumenty finansowo-prawne ochrony
Srodowiska, (w:) P. Korzeniowski (red.), Prawa i obowiqzki przedsie-
biorcéw. Zarys encyklopedyczny, Warszawa 2010, s. 125; K. Kwasni-
cka, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w prawie ochrony srodowi-
ska, Warszawa 2011, s. 205-217; K. Popik-Chorqgzy, Kara pieniezna
w prawie ochrony $rodowiska. Srodki finansowo-prawne. Tytut V,
Dziat lll ustawy Prawo ochrony srodowiska, Lublin 2009.

obowiazkéw ochronnych natozonych prawem, samorzado-
we organy ochrony $rodowiska zmierzaja do zapewnienia,
aby podmioty korzystajace ze srodowiska, zobligowane do
posiadania okreslonych decyzji administracyjnych (zezwo-
len, pozwolen, koncesji), rzeczywiscie je posiadaty i spetniaty
wszystkie warunki okreslone w tych rozstrzygnieciach. Zde-
cydowana wiekszos¢ zadan kontrolno-nadzorczych wykony-
wana jest w interesie ogélnospotecznym, a dopiero pézniej
w interesie lokalnym. W zadaniach dotyczacych kontroli jako-
$ci srodowiska samorzadowe organy ochrony srodowiska wy-
stepuja jako podmioty zobowigzane i zobowiazujace. Zadania
tego typu wykonywane sg przede wszystkim przez staroste.
Rola pozostatych samorzadowych organéw ochrony srodowi-
ska (tj. wojta, burmistrza, prezydenta miasta, marszatka woje-
wodztwa) ogranicza sie do obowigzku udostepniania danych
o stanie srodowiska, uzyskanych w trakcie ich dziatalnosci.

Nadzér nad przestrzeganiem obowigzkéw srodowiskowych
wigze sie ze sprawowaniem kontroli i nadzoru. W tym przy-
padku obowigzek naktadany jest w wyniku efektow kontroli,
tj. stwierdzenia stanu niezgodnego z prawem, naruszenia $ro-
dowiska. Z reguty decyzje z tej grupy wydawane sg z urzedu,
w wyniku przeprowadzenia kontroli.

Nadzér nad przestrzeganiem obowigzkéw naktadanych
bezposrednio przez samorzadowe organy ochrony $rodo-
wiska wykonywany jest przez wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta), staroste i marszatka wojewddztwa. Przeprowadzana
przez nich kontrola dotyczy wszystkich przepiséw ochron-
nych pozostajacych we wtasciwosci wskazanych jednostek.
Istotna role odgrywaja przyznane im srodki nadzoru. W ich
obrebie wyréznia sie srodki kontroli oraz srodki podejmowa-
ne w celu korygowania dziatan podmiotéw nadzorowanych.
Te ostatnie obejmujg dziatania nadzorcze podejmowane
w celu usuniecia istniejgcego stanu zagrozenia przez cofnie-
cie lub ograniczenie wczesniej udzielonych uprawnien oraz
dziatania nadzorcze zmieniajace sytuacje prawng podmiotu
nadzorowanego.

Nadzér nad przestrzeganiem obowigzkéw wynikajacych
z innych Zrédet obejmuje w szczegdlnosci powinnosci nakfa-
dane przepisami powszechnie obowigzujacymi. W ich obre-
bie wyrdznia sie obowigzki materialne oraz obowiazki finan-
sowe. Biorac pod uwage ich cel, te pierwsze maja charakter
represyjny, a drugie charakter bodzcéw ekonomicznych. Obo-
wiazki materialne zwigzane sg z podejmowaniem czynnosci
w celu usuniecia skutkéw dziatania niezgodnego z prawem.
Przyjmuja one postac kar pienieznych. Obowigzki finansowe
natomiast zwigzane sa z egzekucja naleznych optat za korzy-
stanie ze srodowiska. Wymierzenie ich nastepuje réwniez de-
cyzja administracyjng, ktérg wydaje marszatek wojewodztwa
lub starosta.
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