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O wycofywaniu sie panstwa z aktywnos$ci
w sferze ochrony srodowiska i gospodarki
komunalnej

Wstep

Zaréwno zakres, jak 1 metody realizacji zadan publicznych réznia sie
w wybranych krajach 1 modelach spoleczno-gospodarczych. Co wiecej, ewolu-
uja z biegiem czasu 1 w wyniku decyzji politycznych. Autor stawia hipoteze,
1z aktualnie mamy w Polsce do czynienia z procesem wycofywania sie pan-
stwa z aktywne] roli w kwestii ochrony §rodowiska oraz gospodarki komu-
nalnej. Wybér tych dwoéch obszaréw podyktowany jest m.in. duzym zakre-
sem wspélnych dziatan oraz checia weryfikacji, czy aby wycofywanie sie
organéw centralnej administracji rzadowej z aktywnos$ci w okres§lonych ob-
szarach nie jest jedynie realizacja planu decentralizacji.

W pierwszej czesci artykulu opisano aktywno$§¢ panstwa w poszczegol-
nych funkcjach ochrony érodowiska. W drugiej skoncentrowano sie na gospo-
darce komunalnej, analizujac jej formy, instrumenty i1 zakres. W pracy wyko-
rzystano literature przedmiotu prawa administracyjnego, prawa ochrony
Srodowiska 1 prawa samorzadu terytorialnego, dane statystyczne Glownego
Urzedu Statystycznego oraz akty prawne aktualne na dzien 15 czerwca 2017 r.

Tekst zostal oparty na wystapieniu autora podczas Poréwnawczej Kon-
ferencji Naukowej Prawa Publicznego w Costa Calma w Hiszpanii w dniach
20—-27 marca 2017 r. Intencja autora jest, aby wnioski wienczace analize ww.
problematyki mogly w przyszloéci postuzyé do badan komparatystycznych
ksztaltowania sie zaangazowania innych panstw w sfere prawa ochrony $ro-
dowiska 1 gospodarki komunalnej, mogacych stanowié¢ materiat do kolejnych
wystapien 1 publikacji.
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Aktywnos$é panstwa w ochronie §rodowiska

Art. 5 Konstytucji RP! méwi wprost, ze Rzeczpospolita zapewnia ochro-
ne érodowiska, kierujac sie przy tym zasada zré6wnowazonego rozwoju. ,,Za-
pewnienie” na pewno nie moze by¢ rozumiane jako obowiazek wtasnych ak-
tywnych dziatan, a raczej dotyczy organizacji, dziatan zabezpieczajacych,
stymulujacych, zmierzajacych do zaktadanego celu. Ale juz art. 7 ust. 1 usta-
wy zasadnicze] jest bardziej szczegbétowy i stanowi, ze wladze publiczne pro-
wadza polityke zapewniajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspélczesnemu
1 przysztym pokoleniom, za$ ochrona $rodowiska jest obowigzkiem wtadz pu-
blicznych, ktére wspieraja dziatania obywateli na rzecz ochrony i poprawy
stanu érodowiska. Na uwage zasluguje tu zwrot ,prowadza polityke zapew-
niajaca”, co pozostaje w duchu pasywnego podejScia art. 5 1 stol w sprzeczno-
$ci z ,,ochrong Srodowiska bedaca obowiazkiem wtadz publicznych”, gdyz tak
okreslony obowigzek wydaje sie mie¢ charakter aktywny, zwiazany z obliga-
toryjnym podejmowaniem konkretnych dziatan oraz np. posiadaniem apara-
tu 1 instrumentéw w tym zakresie. Stad mozna wysnué wniosek, ze ustrojo-
dawca przypisuje obligatoryjnie panstwu role animatora ochrony srodowiska,
ktory ja kreuje, zapewne w jakim$ stopniu planuje, okresla, ale juz nieko-
niecznie sam wykonuje. Réwnolegle ten sam ustrojodawca daje panstwu
mozliwo$é podejmowania aktywnej roli w ochronie érodowiska, aczkolwiek
bez wskazania w ustawie zasadniczej, w jakich dokladnie obszarach. Uzu-
pelnieniem tych regul sa wszakze akty prawne, ktore szczegdélowo okreslaja
sfery aktywnej 1 pasywnej roli panstwa, w tym jednostek samorzadu teryto-
rialnego w ochronie §rodowiska. Stad warto przesledzié, w jakich obszarach
panstwo dziala jedynie w charakterze organizatora, a w jakich w roli aktyw-
nego uczestnika proceséw ochrony srodowiska.

Chcac procesowo spojrzeé na zadania panstwa zwigzane z ochrona éro-
dowiska, warto postuzy¢ sie siatka pojeciowa z zakresu prawa zarzadzania
$rodowiskiem. Samo pojecie zarzadzania Srodowiskiem jawi sie jako zarza-
dzanie uzytkowaniem i ksztaltowaniem $rodowiska poprzez sterowanie jego
procesami oraz monitorowanie czy tez kontrolowanie wptywu innych organi-
zmow 1 organizacji na srodowisko. Rownie czesto termin ten jest rozumiany
jako sterowanie procesami ochrony srodowiskaZ?. Zarzadzania érodowiskiem
dokonuja upowaznione organy panstwa i obejmuje ono nastepujace funkcje3:

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483
z pézn. zm.).

2T. Bojar-Fijalkowski, Nauka o zarzqdzaniu w gospodarczym prawie srodowiska
— analiza wybranych pojeé, [w:] B. Rakoczy, K. Karpus, M. Szalewska, M. Walas (red.), Zasada
zrownowazonego rozwoju w wymiarze gospodarczym i ekonomicznym, Wyd. UMK, Torun 2015,
s. 202.

3 Por. G. Dobrowolski (red.), Zréwnowazony rozwdj jako czynnik determinujqcy prawne
podstawy zarzadzania geologicznymi zasobami srodowiska, Wyd. US, Katowice 20186, s. 13.
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1. Regulowanie, czyli ustanawianie norm prawnych, gléwnie skierowa-
nych na okre§lone sektory, majacych na celu ochrone poszczegdlnych ele-
mentéw Srodowiska 1 érodowiska jako calosci.

2. Uzytkowanie wraz z udostepnianiem $rodowiska dla jednostek i orga-
nizacji czerpiacych z niego okre§lone dobra materialne i niematerialne, ktére
najogdélniej podzieli¢ mozna na gospodarke leéna, wodna, lowiecka 1 wydo-
bywecza oraz rekreacje.

3. Kontrolowanie i monitorowanie stanu elementéw érodowiska oraz za-
stosowywanie sie jednostek 1 organizacji do materii powstatej w wyniku re-
gulowania, czyli prawa, obejmujace takze sprawozdawczo§¢.

4. Sterowanie majace na celu funkcje prewencyjna 1 naprawcza, zwigza-
ne z oddzialywaniem na $rodowisko, ktéore moze by¢ dokonywane takze
w konkretnej organizacji pod nadzorem funkcji kontrolnej i w ramach regut
ustanowionych przez organy panstwa w funkeji regulacyjne;.

Taki podziat zadan panstwa w sferze ochrony érodowiska utatwia prze-
§ledzenie zmian zachodzacych w prawie ochrony $rodowiska w poszczegdl-
nych jego obszarach funkcjonalnych. Ma to ma na celu uzasadnienie stawia-
nej hipotezy o wycofywaniu sie panstwa z aktywnoéci przynajmniej z czesci
wskazanych obszaréw. Nalezy uzupelnié¢ go jedynie o finansowanie zadan
z zakresu ochrony érodowiska.

Bezdyskusyjna jest obecnoéé panstwa w zakresie regulowania §rodowi-
ska. Tych kompetencji i zadan nie sposob przekazaé podmiotom sektora pry-
watnego, gdyz wiaza sie z funkcja prawotwoércza immanentnie przypisang do
wladzy ustawodawczej, a w jednostkach samorzadu terytorialnego do orga-
néw uchwatodawczych tychze. Zwrocié jednak nalezy uwage na globalizacje
1 europeizacje prawa ochrony §rodowiska obowiazujacego w Polsce, co w ja-
kims§ zakresie generuje mniejszg role panstwa w zakresie ustanawiania
norm prawnych wzgledem ochrony Srodowiska.

Finansowanie zadan ochrony érodowiska w Polsce w znacznym stopniu
pochodzi ze Zrédet prywatnych, wnoszonych przez przedsiebiorcéow i innych
uzytkownikéw érodowiska nie tylko w formie optat, kar administracyjnych
1 koncesji, ale takze inwestycji. Gdy przyjaé, jak wskazuja Anna Barczak
i Ewa Kowalewska?, ze zZrédlem prywatnym sa takze érodki wydatkowane
przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz
fundusze wojewddzkie 1 Panstwowe Przedsiebiorstwo Leéne ,Lasy Panstwo-
we”, z czym autor sie nie zgadza z uwagi na przypisanie tych instytucji do
sektora finans6w publicznych, to relacja ta wyglada jeszcze wyrazniej. Bez-
dyskusyjnie istotnymi publicznymi §rodkami na ochrone §rodowiska w Pol-

4 A. Barczak, E. Kowalewska, Zrédia finansowania zada# z zakresu ochrony srodowiska
w Polsce — przeglqd stosowanych rozwiqzan, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2014, 1(2),
s. 42—48.
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sce sa te pochodzace z zagranicy, szczegdlnie z funduszy Unii Europejskiej
1 krajow nienalezacych do niej, ale uczestniczacych w Europejskim Obszarze
Gospodarczym.

Chcac przedstawié¢ w liczbach dane o finansowaniu ochrony $érodowiska
w Polsce, warto postuzy¢ sie publikacjami Gtéwnego Urzedu Statystycznego.
0O ile najbardziej aktualne z nich® dotycza roku 2015 i obejmuja jedynie wy-
datki na $rodki trwate, czyli z wylaczeniem celéw edukacyjnych, promocyj-
nych i innych tzw. dzialan miekkich, to ukazuja one pewne trendy 1 tenden-
cje. Wyraznie widaé, iz od roku 2002 naktady na $rodki trwate sluzace
ochronie §rodowiska, wylaczajac naklady na gospodarke wodna, systema-
tycznie wzrastaja, z wyjatkiem lat 2012 i 20136. Przy czym w roku 2015 az
41,6% tych nakladow to érodki wlasne inwestoréw bedacych przedsiebiorca-
mi i/lub osobami fizycznymi, 26,9% wplyneto z zagranicy, 23,9% stanowity
fundusze ekologiczne, pozyczki 1 kredyty, a zaledwie 3,1% pochodzito z bu-
dzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Przy czym na prze-
strzeni kilku ostatnich lat” widaé¢ tendencje spadkowa, udziatu wszystkich
tych zrédet przy jednoczesnym wzroécie naktadéw zagranicznych, pochodza-
cych gtownie z Unii Europejskiej. Spadek zaangazowania w finansowanie
ochrony §rodowiska dotyczy przede wszystkim budzetu panstwa, a w dalszej
kolejnoéci budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Dla przyktadu za-
angazowanie tych budzetéw w érodki trwate stuzace ochronie érodowiska
w roku 2011 wynosilo 10,2% wszystkich naktadéw®, a w roku 2015 zaledwie
3,9%. Dane te wyraznie pokazuja, ze finansowanie ochrony Srodowiska
w Polsce odbywa sie poza sektorem publicznym, a inwestorami sa przewaz-
nie przedsiebiorcy i osoby fizyczne, nie panstwo.

Monitorowanie érodowiska 1 zmian w nim zachodzacych oraz kontrola
uzytkownikow Srodowiska to zadania przypisane organom ochrony srodowi-
skad, szczegélnie tym wyspecjalizowanym, jak Inspekcja Ochrony Srodo-

5 GUS, Naktady na $rodki trwate stuzqce ochronie srodowiska i gospodarce wodnej w Polsce
w 2015 r., [online] <http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/srodowisko-energia/srodowisko/naklady-
na-srodki-trwale-sluzace-ochronie-srodowiska-i-gospodarce-wodnej-w-polsce-w-2015-r-,4,5. html>
(dostep: 6.06.2017).

6 Ibidem. Byla to w 2002 r. kwota 5,0 mld zl, w 2003 — 5,1 mld zt, w 2004 — 5,3 mld zl,
w 2005 — 6,0 mld zt, w 2007 — 7,5 mld zt, w 2008 — 8,5 mld zl, w 2009 — 10,7 mld zl, w 2010 — 10,9
mld zl, w 2011 — 12,2 mld zl, w 2012 — 10,1 mld zl, w 2013 — 10,9 mld zl, w 2014 — 14,2 mld zl,
w 2015 — 15,2 mld zt.

7 GUS, Naktady na $rodki trwate stuzqce ochronie srodowiska i gospodarce wodnej w Polsce
w 2014 r., [online] <http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/srodowisko-energia/srodowisko/naklady-
na-srodki-trwale-sluzace-ochronie-srodowiska-i-gospodarce-wodnej-w-polsce-w-2014-r-,4,4. html>
(dostep: 6.06.2017).

8 GUS, Naktady na $rodki trwate stuzqce ochronie srodowiska i gospodarce wodnej w Polsce
w 2011 r., http://stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/SE_Naklady_na_st_sluzace_ochronie_srod_i_gosp_
wod_w_PL_w_2011.pdf> (dostep: 6.06.2017).

9 Wiecej: D. Trzcinska, N. Tucholska, M. Zurawik-Paszkowska, Organy ochrony srodowiska
w Polsce i Unii Europejskiej, Wyd. UG, Gdansk 2016.



O wycofywaniu sie panstwa z aktywnosci w sferze ochrony srodowiska... 105

wiskal0. Jednakze liczba instytucji realizujacych na réznych szczeblach
1 w réznym zakresie takowe zadania jest znacznie wieksza, gdyz obejmuje
takze inne organy centralne, terenowe, administracje ogélna, morska, rzecz-
ng, w koncu jednostki samorzadu terytorialnego. Przy czym struktura ta jest
daleka od transparentnosci i efektywnoscill. Stad tak aktywne w zakresie
monitorowania §rodowiska sa organizacje pozarzadowe, ktéorym ustawodaw-
ca przyznatl szczegbélne uprawnienia w zakresie dostepu do informacji o §ro-
dowisku 1 jego ochronie, udzialu w ochronie §rodowiska oraz aktywnej roli na
prawach strony w postepowaniach administracyjnych z zakresu ochrony §ro-
dowiskal?. Tym samym panstwo wycofuje sie systematycznie z dziatan mo-
nitorujacych ochrone érodowiska.

W sferze ochrony przyrody ustawa o zmianie ustawy o ochronie przyrody
oraz ustawy o lasach!3 wyraznie wylaczyta organy gminy, utozsamiane
w tym opracowaniu z organami panstwa w ujeciu szerokim, z procesu ksztal-
towania uprawnien wtasciciela nieruchomosci gruntowej w zakresie wycinki
drzew oraz monitorowania takich dziatan. Co wiecej, po wejSciu w zycie
wspomnianej ustawy mogliémy zaobserwowaé duze zainteresowanie wtadci-
cieli nieruchomoséci gruntowych korzystaniem z jej zapiséw. W tym czasie
1w tych przypadkach jakze potrzebna funkcje monitorowania takich dziatan
czescie] podejmowaly organizacje pozarzadowe niz organy administracji pu-
blicznej odpowiedzialne za ochrone $rodowiska. Zliberalizowane przepisy
prowadzity bowiem do do§¢ czestych naduzyé, o czym informowaly media
zaalarmowane przez organizacje ekologiczne. Reakcja organéw administra-
¢ji publicznej, szczegblnie Wojewodzkich Inspektoréw Ochrony Srodowiska,

10 Na mocy ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony érodowiska (tekst jedn.:
Dz.U. z 2017 r., poz. 519 z pdézn. zm.); ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 roku o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 250 z pdzn. zm.); ustawy
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o érodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (tekst jedn.:
Dz.U. z 2016 r., poz. 353 z p6zn. zm.); ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. o odpadach wydobywczych
(tekst jedn.: Dz.U. 2013, poz. 1136 z pdzn. zm.); ustawy z dnia 25 lutego 2011 r. o substancjach
chemicznych i ich mieszaninach (tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 1203 z pézn. zm.); ustawy z dnia
28 kwietnia 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych (tekst jedn.:
Dz.U. z 2017 r., poz. 568 z p6zn. zm.); ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (tekst jedn.:
Dz.U. z 2017 r., poz. 1121 z p6zn. zm.).

11T, Bojar-Fijatkowski, Instytucjonalna organizacja ochrony srodowiska w Polsce. Postulaty
»de lege ferenda” oparte na analizie rozwiqzan wybranych parnstw europejskich, [w:] A. Barczak,
A. Ogonowska (red.), Prawo i polityka ochrony srodowiska w doktrynie i praktyce, Wyd. US,
Szczecin 2016, s. 186-187.

12 Na mocy ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku
1 jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie érodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
$rodowisko (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 353 z pézn. zm.) oraz art. 31 ustawy z dnia 14
czerwea 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 23
z p6ézn. zm.).

13 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy
o lasach (Dz.U. z 2016 r., poz. 2249) nazywana powszechnie ,,Lex Szyszko”.
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nastepowala dopiero w wyniku dzialalnoéci sektora pozarzadowego i érod-
kéw przekazu.

Podobnie wyglada kwestia planowania ochrony $rodowiska. Ostatni
dokument ustanawiajacy polityke ekologiczna panstwa obejmowal lata
2009-2012 z perspektywa do roku 201614, Po zmianach legislacyjnych z roku
201415 polaczono te zagadnienia z polityka rozwoju i z planowaniem strate-
gicznym. Ustawodawca przekazal zadania planowania ochrony $rodowiska
jednostkom samorzadu terytorialnego, aby te na swoich obszarach kompe-
tencji w formie uchwat przyjely odpowiednie plany. O ile decentralizacja
w ocenie autora jest korzystnym modelem rozwoju administracji publicznej,
o tyle wspomniane rozwigzanie nie jest adekwatne dla zagadnienia takiego,
jak planowanie ochrony érodowiska. Powinno ono bowiem uwzgledniaé szer-
sza perspektywe relacji transgranicznych, regulacji Unii Europejskiej oraz
wymagan globalnych. Przesuniecie odpowiedzialno$ci za przygotowywanie
planéw ochrony Srodowiska w Polsce z organdéw centralnych na jednostki
samorzadu terytorialnego pozostawia je w sferze publicznej, co wyraznie po-
twierdza tendencje wycofywania sie panstwa — w rozumieniu organdéw cen-
tralnych 1 administracji rzadowej — z obszaru planowania ochrony $rodowi-
ska. Trudno jest jeszcze, co podkresla Zbigniew Bukowskil®, jednoznacznie
oceni¢ wplyw tych radykalnych zmian systemowych na efektywno$é¢ ochrony
§rodowiska, ale widaé juz tendencje, w jaka sie wpisuja.

Kwestia uzytkowania érodowiska w Polsce jest do$é klarowna. Ustano-
wiony przepisem art. 20 Konstytucji RP model spotecznej gospodarki rynko-
wej nie pozostawia watpliwos$ci co do roli wolnego rynku 1 wlasnosci prywat-
nej w modelu dziatalnoéci gospodarczej. Choé w niektérych sektorach, takich
jak gérnictwo wegla kamiennego, eksploatacja zrédet dokonuje sie przy du-
zym udziale przedsiebiorcéw nalezacych do Skarbu Panstwa, to w skali catej
gospodarki i catego Srodowiska nie mozna mie¢ watpliwosci, ze uzytkownika-
mi §rodowiska w Polsce sa przedsiebiorcy sektora prywatnego oraz osoby fi-
zyczne. Tendencja taka, poza wspomnianym sektorem weglowym, jest utrzy-
mywana — co potwierdzily postepowania koncesyjne na poszukiwanie gazu
tupkowego (koncesje otrzymali przedsiebiorcy prywatni). Stosujac kryterium
skali 1 kryterium liczby uczestnikéw w uzytkowaniu §rodowiska, najpow-
szechniejsze wciaz okazuje sie zwykte korzystanie ze §rodowiska w rozumie-
niu art. 4 ustawy — Prawo ochrony érodowiska, w ktéorym dominuja osoby

14 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 maja 2009 r. w sprawie przyjecia
dokumentu ,Polityka ekologiczna Panstwa na lata 2009-2012 z perspektywa do roku 2016”
(MP nr 34 poz. 501).

15 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony érodowiska oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1101).

16 Por. Z. Bukowski, Polityka ochrony srodowiska a planowanie ochrony srodowiska w Polsce,
[w:] Prawo i polityka ochrony srodowiska..., s. 245—-253.
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fizyczne oraz przedsiebiorcy z kategorii mikro, matych i érednich w rozumie-
niu ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczejl?.

Dziatania wzgledem $Srodowiska majace na celu funkcje prewencyjna
1 naprawcza moga by¢ dokonywane przez kazda jednostke, kazdego przedsie-
biorce, a méwiac szerzej — kazda organizacje, wszakze kazdy oddziatuje na
$rodowisko, a oddzialywanie to mozna, co jest pozadane, np. zmniejszac. Ste-
rowanie odbywa sie aktualnie pod nadzorem organizacji pozarzadowych, ale
takze organéw administracji publicznej w ramach regul ustanowionych
przez panstwo w funkceji regulacyjnej, prawotwoérczej. Termin ,,sterowanie”
moégtby byé, w okreslonych okoliczno$ciach, zmieniony na ,oddzialywanie”.
Dziatania w tej sferze ochrony §rodowiska z natury rzeczy leza po stronie
uzytkownikéw érodowiska.

Tendencja wycofywania sie panstwa z aktywnej roli w ochronie §rodowi-
ska jest widoczna takze 1 w tym obszarze. Przykladem tego moga by¢ syste-
my zarzadzania $rodowiskowego ISO serii 14000 1 EMAS, ktére wprowadza-
ja w niezaleznych organizacjach dobrowolne standardy $rodowiskowe
wykraczajace poza wymagania prawa powszechnego. Promocja systeméw
zarzadzania srodowiskowego, szczegblnie w przypadku EMAS, ktéry jest ofi-
cjalnym systemem ustanowionym prawem Unii Europejskiej, stuzy przeno-
szeniu aktywnoéci w sferze ochrony §rodowiska na sektor prywatny, gtéwnie
przedsiebiorcéw. Zauwazalny w ostatnich latach rozwéj) EMAS w Polsce po-
twierdza hipoteze, ze panstwo zacheca prywatne organizacje do wzmozonej
aktywnoéci w sferze ochrony §rodowiska, oferujac m.in. zwolnienia z okreslo-
nych obowiazkéw, jak ma to miejsce w przypadku audytéw energetycznych
na gruncie ustawy o efektywnoéci energetycznejl8. Jednoczesnie ustawo-
dawca potwierdza, iz w przypadku nakladania na panstwo nowych wymo-
goéw z zakresu ochrony $rodowiska, np. przez Unie Europejska, przenosi sie
je na przedsiebiorcéw, zachecajac lub nakazujac podjecie dzialan zmierzaja-
cych do osiagniecia celu postawionego panstwu.

Nie inaczej jest w przypadku systemu segregacji i recyklingu odpadéw
komunalnych, gdyz tzw. rewolucja émieciowal® nalozyla na gminy nielatwe
zadanie zorganizowania publicznego systemu odbioru, transportu i utyliza-
¢ji odpadéw komunalnych. System ten, czego mozna byto sie spodziewaé po
jego decentralizacji 1 umozliwieniu calkowitej indywidualizacji w kazdej

17W rozumieniu art. 104-106 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnoéci
gospodarczej (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 1829 z pdzn. zm.).

18 Art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci energetycznej (Dz.U. poz.
831 z pézn. zm.) zwalnia z obowiazku przeprowadzania audytu energetycznego co cztery lata
przedsiebiorcow posiadajacych wdrozony system zarzadzania $rodowiskowego EMAS.

19 Wiecej: T. Bojar-Fijalkowski, Gospodarka odpadami komunalnymi jako ekologiczny
instrument estetyki w gminie — uwagi prawne, ,Przestrzen — Ekonomia — Spoleczenstwo” 2012,
nr 2/11, s. 31-40.
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gminie, okazal sie na tyle nieefektywny, ze konieczne stalo sie dokonanie
jego nowelizacji w kierunku unifikacji2®. To takze obrazuje, jak organy cen-
tralne administracji rzadowej staraja sie wycofywac z aktywnej roli w zakre-
sie ochrony §rodowiska, przekazujac obowiazek takowych dzialan m.in. jed-
nostkom samorzadu terytorialnego do realizacji w formie gospodarki
komunalne;j.

Aktywno$é panstwa w gospodarce komunalnej

Gospodarka komunalna bywa mylona z prowadzeniem dziatalno$ci go-
spodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego?!l. Polega ona na wyko-
nywaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan wlasnych w celu
zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzadowej?2. Istotne znacze-
nie ma tu zapis, zgodnie z ktorym gospodarka komunalna polega na wykony-
waniu zadan o charakterze uzytecznosci publicznej?3, ktérych celem jest bie-
zace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnoéci?* w drodze
$wiadczenia uslug powszechnie dostepnych?2?.

Przyktadowy katalog zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorial-
nego, w obszarze ktérych prowadza one gospodarke komunalna, zawieraja
ustawy o samorzadzie gminnym?26, o samorzadzie powiatowym?27 i o samo-
rzadzie wojewddztwa?8. Na wszystkich tych poziomach, ze szczegélnym na-
syceniem w przypadku samorzadu gminnego, sprowadzaja sie one do kilku
obszaréw zadan: administracyjno-porzadkowych, edukacyjno-kulturalno-

20 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 29 grudnia 2016 r. w sprawie szczegélowego
sposobu selektywnego zbierania wybranych frakeji odpadéw (Dz.U. z 2017 r., poz. 19).

21 Wiecej: G. Cern, T. Bojar-Fijatkowski, Gospodarka komunalna a dziatalnosé gospodarcza
Jjednostek samorzqdu terytorialnego — pojecia tozsame czy wykluczajace sie?, [w:] M. Geryk,
A. Plawska (red.), Wspdiczesna problematyka zagadnieri prawnych i ekonomicznych, Wyd. WSZ,
Gdansk 2016, s. 7-18.

22 Art. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn.: Dz.U.
z 2011 r., nr 45, poz. 236 z pdzn. zm.) dalej jako — u.g.k.

23 A. Powatowski (red.), Prawo gospodarcze publiczne, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 507;
C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej, Komentarz,
LexisNexis, Warszawa 2002, s. 15.

24 Wiecej: D. Wacinkiewicz, Zaspokajanie potrzeb wspélnot samorzadowych. Studium
administracyjnoprawne, C.H. Beck, Warszawa 2016.

25 J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stahiko, Gospodarka mieniem komunalnym, LexisNexis,
Warszawa 2008, s. 60-74.

26 Art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r.,
poz. 1515 z pézn. zm.).

27T Art. 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz.U.
z 2015 r., poz. 1445 z pdzn. zm.).

28 Art. 14 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (tekst jedn.: Dz.U.
z 2015r., poz. 1392 z pdzn. zm.).
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-spotecznych, infrastrukturalno-technicznych. Szczegdlnie obszerny jest ten
ostatni katalog — zwiazany z budowag 1 utrzymaniem infrastruktury drogo-
wej, ulic 1 mostow, dostarczaniem wody 1 odbiorem $ciekéw, utrzymaniem
zieleni, odbiorem, transportem i utylizacja odpadéw komunalnych, miesz-
kalnictwem. Z nim tez wigza sie najwieksze (poza oéwiata) wydatki jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz najbardziej uciazliwe oddziatywanie na
srodowisko. Gospodarka komunalna nie tylko stuzy realizacji potrzeb lokal-
nej spotecznoéci, ale takze w istotnym stopniu realizuje potrzeby rozwoju
lokalnej gospodarki i rynku pracy z uwzglednieniem potrzeb spotecznych
oraz zasad prawa, w tym zréwnowazonego rozwojuz9.

Ustawa o gospodarce komunalnej wskazuje kilka mozliwo$ci realizacji
gospodarki komunalnej. W praktyce najczesciej odbywa sie to za pomoca na-
lezacej do jednostki samorzadu terytorialnego spdélki prawa handlowego,
znacznie rzadziej zakladu budzetowego, co samo w sobie jest juz metoda
przenoszenia realizacji zadan publicznych panstwa na podmioty sektora
prywatnego. Panstwo to takze jednostki samorzadu terytorialnego, a ich za-
dania sa zadaniami panstwa.

Prowadzenie gospodarki komunalnej przy pomocy spétki obarczone jest
szeregiem mankamentéw. Za niekorzystng nalezy uznaé tendencje przeno-
szenia coraz to wiekszej liczby zadan publicznych do spélek prawa handlo-
wego, co prowadzl do swoistej komercjalizacji sektora publicznego. Proces
ten moze podwazacé zaufanie obywateli do instytucji panstwa, skoro organy
administracji publicznej, szczegdlnie jednostek samorzadu terytorialnego,
ale tez administracji rzadowej30, tak czesto i chetnie zrzekaja, sie prawa do
zarzadzania sprawami publicznymi. Szczegdlnie watpliwe wydaja sie sytu-
acje, kiedy to spétkom prawa handlowego powierza sie zarzadzanie np. rozwo-
jem miasta, organizowanie np. systemu komunikacji czy inne prace koncep-
cyjne 1 merytoryczne, ktére powinny pozostawaé¢ domeng organu, a szcze-
gblnie jego aparatu pomocniczego.

Spoétka komunalna, z uwagi na swéj charakter 1 sktad wtascicielski, moze
korzystaé¢ z zaméwien typu in house’l — udzielanych bezprzetargowo w for-
mie powierzenia przez gmine, powiat lub wojewddztwo bedace jej wlascicie-
lem. Jednakze nowelizacja prawa zamoéwien publicznych®? wprowadzila

29 T, Bojar-Fijalkowski, Gospodarka komunalna jako instrument zréwnowazonego rozwoju
w gminie na przyktadzie Wiadystawowa, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2013, z. 14, s. 53-64.

30 Na przyktad dla realizacji projektu UEFA Euro 2012 w Polsce powolano szereg spélek
prawa handlowego.

31T, Bojar-Fijatkowski, Realizacja zadarn wtasnych gminy przez spétke kapitatowq na
przyktadzie Abruko Sp. z 0.0. we Witadystawowie, [w:] A. Kolomycew, B. Kotarba (red.), Zarzqdzanie
w samorzqdzie terytorialnym, Wyd. UR, Rzeszow, s. 429-443.

32 Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy prawo zaméwien publicznych oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1020).



110 Tomasz Bojar-Fijalkowski

w tym zakresie warunki®?, po spelnieniu ktérych mozliwe jest zastosowanie
tej korzystnej z punktu widzenia jednostki samorzadu terytorialnego 1 jej
spotki metody. W praktyce spotki komunalne, czesto przeksztalcone z innych
form gospodarki budzetowej wtasnie w celu prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej poza sfera uzytecznoéci publicznej, czyli §wiadczenia ustug nie tylko
na rzecz witadciciela, nie spetniaja aktualnych, wyérubowanych kryteriéw.
Tym samym zadania jednostek samorzadu terytorialnego powierzane sa
w trybie prawa zaméwien publicznych34. Spélce komunalnej trudno konkuro-
waé z prywatnym przedsiebiorca 1 czesto zadania publiczne zwiazane
z wykonywaniem gospodarki komunalnej powierzane sa wlaénie przedsiebior-
com prywatnym. Przy czym ocena wlasna autoras® nie pozwala mu zgodzié sie
z pogladem Rafata Godlewskiego 1 Heleny Kisilowskiej co do obnizania kosz-
tow realizacji zadan publicznych dzieki wykorzystywaniu do ich realizacji pod-
miotéw prywatnych36. Podkreélié¢ tu nalezy szczegélnie ryzyko obnizenia jako-
$ci realizacji takich ustug, a czasem wrecz problemy z ich dostarczeniem.
Tylko w uzupeklieniu dodaé nalezy, ze forma wycofywania sie panstwa
ze sfery realizacji zadan publicznych jest ogdlnie kazda prywatyzacja — rozu-
miana jako zastepowanie podmiotéw publicznych przez podmioty prywatne.
Z jednej strony proces ten moze skutkowaé zmniejszeniem kosztow realizacji
zadan publicznych, z drugiej — nie daje takiej gwarancji rzetelnosci 1 jakosci
jak woéweczas, kiedy realizuja, go podmioty publiczne3?. Przykladem tak poj-
mowanej prywatyzacji moga byé¢ wszelkie niewladcze 1 niepubliczne formy
realizacji zadan publicznych, w tym w oparciu o ustawy: o dziatalnos$ci po-
zytku publicznego i wolontariacie3®, o partnerstwie publiczno-prywatnym?39,

33 Zamawiajacy (jednostka sektora finanséw publicznych) sprawuje nad spétka komunalna,
kontrole; ponad 90% dziatalnosci tej spétki dotyczy wykonywania zadah powierzonych jej przez
zamawiajacego; w kontrolowanej spéice nie ma bezposredniego udziatu kapitalu prywatnego.

34 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn.: Dz.U.
7 2015 r., poz. 2164 z pdzn. zm.).

35 Poczyniona i uzasadniona obszernie w: T. Bojar-Fijatkowski, G. Cern, Ograniczenia
dziatalnosci gospodarczej spotki komunalnej — uwagi krytyczne, [w:] M. Geryk, A. Plawska (red.),
Wspélczesna problematyka wybranych zagadnieri prawnych i ekonomicznych, Wyd. WSZ, Gdansk
2016, s. 19-32.

36 R. Godlewski, H. Kisilowska, Przenikanie sie prawa administracyjnego i prawa cywilnego
na przykladzie gospodarki nieruchomosciami i prawa budowlanego, [w:] Kryzys prawa admini-
stracyjnego?, t. III: A. Doliwa, S. Prutis (red.), Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo
cywilne, Warszawa 2012, s. 53.

37 Wiecej: S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa
— Krakéw 1994; M. Stahl, Instytucja zlecania funkcji z zakresu administracji publicznej
1 prywatyzacja zadarn publicznych, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 277.

38 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 1817 z p6zn. zm.).

39 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn.: Dz.U.
7 2015 r., poz. 596 z pdzn. zm.).
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o umowie koncesyjnej na roboty budowalne lub ustugi4®. Innym przykladem,
wymagajacym wszakze osobnego oméwienia, jest rezygnacja panstwa z ak-
tywnej roli w sferze uprawnien nadzorczych, kontrolnych 1 ksztattujacych,
jaka obserwujemy w systematycznych nowelizacjach prawa budowlanego,
regularnie zmniejszajacych zakres zadania organéw panstwa w ksztaltowa-
niu przestrzeni publicznej*!.

Odnie$¢ mozna wrazenie, ze rownolegle do opuszczania sfery uzyteczno-
$ci publicznej w zakresie gospodarki komunalnej przez panstwo, w tym jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ustawodawca kreuje takie rozwiazania
prawne, ktore utrudniaja jej realizacje przez jednostki sektora finanséw pu-
blicznych. Kolejne obszary odpowiedzialno$ci panstwa sa przekazywane do
podmiotéw sektora prywatnego, nad ktérymi znacznie mniejsza jest kontro-
la publiczna, trudniejszy nadzér nad ich dziatalnoécia oraz nie ma gwarancji
trwaloéci ich dziatalnoéci, a tym samym trwaloéci realizacji zadan publicz-
nych odpowiedniej jakoSci. W sferze publicznej gospodarki komunalnej coraz
czesciej pozostaje jedynie funkcja kreacyjna, ustalajaca zakres potrzeb, a nie
ich realizacja.

Zakonczenie

Powyzszy wywdd pozwala na zaprezentowanie nastepujacych wnioskow:

1. Konstytucja RP doéé swobodnie okre§la powinno$ci panstwa w zakre-
sie ochrony érodowiska, naktadajac na nie obowiazek zabezpieczenia i zorga-
nizowania takowe)j ochrony. Dopiero ustawy doprecyzowuja, w jakich obsza-
rach organy panstwa podejmujq role aktywna.

2. Zaangazowanie panstwa, w tym jednostek samorzadu terytorialnego,
w realizacje ochrony $érodowiska maleje. Potwierdzaja to takze dane na temat
finansowania ochrony Srodowiska, z ktérych wyraznie wynika, ze podstawo-
wym zrodel inwestycji stuzacych ochronie érodowiska w Polsce sg $rodki pry-
watne oséb fizycznych 1 przedsiebiorcow. Przy malejacym systematycznie,
acz 1 tak niewielkim udziale budzetu panstwa i jednostek samorzadu teryto-
rialnego w finansowaniu ochrony $érodowiska pozytywnym faktem jest wzra-
stajacy 1 duzy udziat érodkéw zagranicznych, gléwnie Unii Europejskie;j.

40 Ustawa z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi
(Dz.U. poz. 1920 z p6zn. zm.).

417 wyjatkiem ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu — do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, (Dz.U. poz. 774 z p6zn. zm.); wiecej: T. Bojar-Fijatkowski, Nowe instrumenty prawne
zarzqdzania krajobrazem przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Przestrzen — Ekonomia
— Spoteczenstwo” 2015, nr 8/11, s. 183—-196.
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3. Spoéréd funkeji ochrony érodowiska jedynie zadania prawotwoércze
pozostaja niezmiennie domena panstwa. W jego kompetencjach lezy tez pla-
nowanie ochrony érodowiska, aczkolwiek zadanie to zostalo przekazane jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, cho¢ wzbudza to watpliwosci co do efek-
tywnoéci oraz obrazuje kolejny trend, jakim jest — przy pozostawianiu
zadania w sferze publicznej — przekazywanie go od organéw centralnych ad-
ministracji rzadowej do organéw samorzadu terytorialnego. Przyktad wpro-
wadzonego przed kilku laty modelu gospodarki odpadami komunalnymi
udowadnia, ze decentralizacja nie zawsze przynosi efekty w skali makro.

4. W zakresie monitorowania stanu §rodowiska oraz sterowania oddzia-
lywaniem na nie panstwo od dtuzszego juz czasu umozliwia takowe dziata-
nia organizacjom pozarzadowym oraz przedsiebiorcom. Co wiecej, zacheca do
tego odpowiednia legislacja oraz korzyéciami, jak w przypadku posiadania
wdrozonego systemu zarzadzania srodowiskowego EMAS.

5. Powyzsza tendencja widoczna jest takze w skali mikro, czyli gminy
bedacej najmniejsza jednostka samorzadu terytorialnego, w zakresie gospo-
darki komunalnej. Kolejne nowelizacje nie tylko przekazuja jednostkom sa-
morzadu terytorialnego kolejne zadania realizowane dotad przez organy ad-
ministracji rzadowej, ale jeszcze zachecaja do swoiste] prywatyzacji ich
realizacji. Trend wykonywania zadan publicznych, czesto koncepcyjnych
1 merytorycznych, przez spétki prawa handlowego jest niezwykle niepokoja-
cy. Podobnie nowelizacja prawa zamoéwien publicznych, znacznie utrudniaja-
ca realizacje zaméwien typu in house, w calo$ci wpisuje sie w tendencje pry-
watyzacji zadan publicznych w gospodarce komunalne;.

6. Podsumowujac mozna wysnué wniosek, ze ewoluujace prawo publiczne
w Polsce systematycznie, acz nie rewolucyjnie wycofuje panstwo ze sfery reali-
zacji zadan w obszarze ochrony érodowiska 1 gospodarki komunalnej. Wiekszy
udzial podmiotéw prywatnych w ochronie Srodowiska i gospodarce komunal-
nej wigze sie z wiekszym udzialem instrumentéw i1 norm typowych dla prawa
prywatnego. Mozna zastanawiac sie, czy dotychczasowy model prawa regulu-
jacego ochrone §rodowiska 1 gospodarke komunalng w zakresie zasad, instru-
mentéw, celow jest jeszcze adekwatny. Czy nie nalezy spojrzeé na ten wycinek
prawa publicznego z innej nieco perspektywy, z wiekszym uwzglednieniem
norm 1 instrumentéw prywatnoprawnych, a moze 1 ekonomicznych?
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Summary

On the withdraw of the state from activity in environmental
protection and communal services

Key words: state, local self-government, environmental protection, communal services, duties.

The text aims to proof hypotheses on withdraw of Polish state from ac-
tivity in environmental protection and communal services. It is divided into
two main parts. The first one describes activity of the state regarding func-
tions of environmental protection. The second one focuses on communal ser-
vices delivered by the local authorities, its role, instruments and specifics.
Whole text bases on Polish literature of administrative law, environmental
law and communal law, public statistics data and legal acts valid on June
15th of 2017.





