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IZABELA STANCZUK

AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO W GMINIE
I ICH ZNACZENIE
DLA BEZPIECZENSTWA EKOLOGICZNEGO

WSTEP

Tradycje samorzadu terytorialnego w Polsce uksztaltowaly si¢ na przestrzeni
wielu wiekow. U podstaw jego powstania lezata potrzeba utworzenia administracji
lokalnej, ktora zapewni skuteczng realizacjg¢ zadan, a jednocze$nie bedzie wytaczo-
na ze struktur wladz centralnych. Z punktu widzenia wspoétczesnej administracji
samorzadowej warto zwrdci¢ uwage na okres Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej,
w ktérym wystepowaly wzmozone tendencje centralistyczne oraz lata 90. XX w.,
ktore przyniosly szereg przemian demokratycznych, a co za tym idzie, takze de-
centralizacje wladzy publicznej.

Procesy decentralizacyjne objety wladze publiczne w roznych aspektach, w tym
takze przypisanej jej funkcji prawotworczej. Zarowno Konstytucja RP z 1997 roku,
jak rowniez ustawodawstwo zwykte upowazniajac organy samorzadu terytorialne-
go do stanowienia aktdw prawa miejscowego urzeczywistnily ten proces, czynigc
go zgodnym z prawem. Prawo miejscowe stato si¢ zrodtem prawa powszechnie
obowiazujacego i istotnym elementem calego systemu prawa.

Jak zwraca uwage Z. Niewiadomski, konstrukcja teoretyczna samorzadu jest
potrzebna i stanowi nieodtagczny element instytucjonalnego systemu panstwa de-
mokratycznego. Trudno zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze sama idea samorzadu
terytorialnego ulega dezaktualizacji, natomiast warto podda¢ pod zastanowienie,
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czy kwestie zwigzane z jego organizacjg i funkcjonowaniem odpowiadajg potrze-
bom wspolczesnego panstwa’.

Gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, co wynika z art.
164 Konstytucji RP. Konsekwencja tej regulacji jest natozenie na nig szerokiego
katalogu zadan, w ktorym mieszczg si¢ wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow.

Szczegodlne miejsce w obszarze dziatalno$ci organéw gminy, zajmuje ochrona
srodowiska, czy tez stanowigc szerzej — bezpieczenstwo ekologiczne. W publikacji
skupiono si¢ na stanowionych przez organy gminy aktach prawa miejscowego,
gdyz to wlasnie one pozwalajg przenies¢ postanowienia aktow prawa powszechnie
obowigzujacego na ,,grunt lokalny”. Niniejsza publikacja stanowi probe przyblize-
nia si¢ do odpowiedzi na pytanie: jakie jest znaczenie aktow prawa miejscowego
stanowionych przez organy gminy dla zapewnienia jej bezpieczenstwa ekologicz-
nego? Tres¢ artykutu skupia si¢ na aktach prawa miejscowego jako zrodtach prawa
powszechnie obowigzujacego, stanowiacego istotne narzedzie w zapewnieniu bez-
pieczenstwa ekologicznego gminy. Celem pracy jest proba oceny znaczenia aktow
prawa miejscowego w realizacji zadan gminy zwiazanych z zagwarantowaniem jej
bezpieczenstwa ekologicznego. Powyzsza problematyka zaprezentowana zostata
zardbwno w ujeciu prawnym, jak i praktycznym popartym przyktadami. Jako ze
katalog zadan gminy wykonywanych na rzecz bezpieczenstwa ekologicznego jest
mocno rozbudowany, postuzono si¢ jedynie wybranymi aktami prawa miejscowego.
Podstawowa metoda jaka zastosowano byta metoda dogmatyczno-prawna.

PRAWO MIEJSCOWE W POLSKIM PORZADKU PRAWNYM

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na ztozonos¢ pojecia ,,prawa miej-
scowego”. Elementem, ktory utatwia jego zrozumienie sg pewne, wyodrebnione
kryteria podziatu, a w$rdd nich: zakres terytorialnego obowigzywania, podmiot
stanowiacy to prawo oraz charakter prawny tych aktow. Mowigc o zakresie tery-
torialnego obowigzywania prawa miejscowego nalezy mie¢ na wzgledzie, ze sa
to akty prawne, ktorych obowiazywanie jest ograniczone do okre$lonego obszaru
panstwa. Katalog organow, ktore moga je stanowi¢ ma zrdéznicowany charakter
(beda to zarowno organy terenowe, jak i centralne), podobnie jak zréznicowany
jest charakter prawny tych aktow (akty prawa powszechnie obowigzujacego i we-
wnetrznego). Zgodnie z drugim kryterium: podmiotu stanowigcego — prawo do
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stanowienia przepisOw miejscowych przynalezy do organéw lokalnych i nie jest
tu istotne, jaki jest charakter danego aktu (czy powszechnie obowigzujacy czy
wewnetrzny). Trzecie kryterium opiera si¢ na charakterze prawnym tych aktow
i zawgza rozumienie pojecia ,,prawa miejscowego” do aktow stanowionych przez
organy lokalne i majacych charakter powszechnie obowiazujacy. Dla przyblizenia
pojecia ,,prawa miejscowego” istotne wydaje si¢ rowniez wskazanie na pewien
katalog cech, ktore pozwalaja wyrdzni¢ je na tle innych aktow normatywnych.
Zaliczono do nich mozliwo$¢ normowania postgpowania wszelkich kategorii
adresatow, konieczno$¢ istnienia upowaznienia ustawowego do wydania aktu
i przekazania go organowi nadzoru oraz obowiazek jego whasciwego ogloszenia®.

Jak okresla polski ustrojodawca, stanowienie prawa powszechnie obowigzu-
jacego miesci si¢ w kompetencjach wtadzy ustawodawczej oraz wykonawcze;j.
Podziat ten nie jest jednak wyczerpujacy, albowiem istnieja jeszcze inne kategorie
podmiotow, ktore rowniez korzystaja z tego typu uprawnien, z zastrzezeniem, ze
stanowione przez nie prawo ma ograniczony zasi¢g obowigzywania. Podmiotami
tymi s3 m.in. organy samorzadu terytorialnego, traktowane nie tylko jako adresaci
norm prawnych, ale takze pelnoprawni uczestnicy stanowienia tego prawa®.

Jak reguluje art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego sg zrodla-
mi prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organéw, ktore je
ustanowity. Druga grupe organow, ktore obok samorzadu terytorialnego stanowia
prawo miejscowe tworzg terenowe organy administracji rzadowej. Co istotne,
ustanawianie aktow prawa miejscowego musi odbywac si¢ na podstawie i w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie. Zasady i tryb ich wydawania zostaty
uregulowane ustawowo’. Wskazany przepis ma charakter normy blankietowej.
Brak w nim odniesienia do konkretnych podmiotow, ktore sa uprawnione do sta-
nowienia aktow prawa miejscowego, ustawa zasadnicza nie okresla rowniez formy
prawnej tych aktow®. Jak zwraca uwage W. Skrzydto, Konstytucja w sposob dosé
powsciagliwy odnosi si¢ do kwestii zwigzanych z aktami prawa miejscowego,
pozostawiajac te materi¢ do uregulowania w drodze ustawowej’. Ponadto, o tym
czy uchwata badz zarzadzenie stanowig akt prawa miejscowego nie decyduje bez-
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posrednio sama ich nazwa rodzajowa, ale kazdorazowo konieczne jest sprawdzenie,
czy spelniajg one kryteria przewidziane dla tego rodzaju aktu z uwzglednieniem
ich specyfiki przedmiotowej lub podmiotowej®. Nalezy pamigtaé réwniez, ze sy-
stem zrodel prawa przewidziany przez Konstytucje RP, a obejmujacy takze akty
prawa miejscowego ma charakter zamkniety. Samorzad terytorialny nie dysponuje
»autonomia prawodawczg” stanowigc prawo wylgcznie w oparciu o upowaznienie
wynikajace z ustawy’. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie zwrocit
uwage na réznice w upowaznieniu do wydawania rozporzadzen i stanowienia aktow
prawa miejscowego. ,,Rozporzadzenia s3 wydawane na podstawie szczegotowych
upowaznien zawartych w ustawie i w celu jej wykonania, natomiast akty prawa
miejscowego sg stanowione na podstawie upowaznien i w granicach zawartych
w ustawie. Upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego moze zatem miec
szerszy zakres, nie musi spetnia¢ wymogu szczegdétowosci, ani zawiera¢ wytycznych
dotyczacych tresci aktu prawa miejscowego. Organy samorzadu terytorialnego,
a takze administracji rzadowej, posiadajg zatem szerszy zakres swobody przy
stanowieniu prawa niz organy wydajace rozporzadzenia™'’.

Organy samorzadu terytorialnego w procesie stanowienia prawa korzystaja
z wladztwa publicznego, a co za tym idzie — ich prawodawstwo musi spetniac¢
okreslone wymogi i podlega pewnym ograniczeniom. Przede wszystkim, co juz
zostalo wspomniane, moga stanowi¢ prawo wylacznie w oparciu o upowaznienia
ustawowe i w granicach przez nie zakre$lonych. Prawo to poddane jest regulacjom
przewidzianym dla prawa powszechnie obowigzujacego, a ustanowienie kazdego
aktu wymaga wskazania kazdorazowo podstawy prawnej'. Uwzgledniajac rodzaj
upowaznienia ustawowego do wydania przepisu mozna wyrozni¢ trzy grupy aktow
prawa miejscowego: akty, ktore sg stanowione na konkretnej podstawie, stanowio-
ne na podstawie delegacji ujetej w przepisach szczegoélnych oraz te, dla ktorych
upowaznienia zawarto w regulacjach ustrojowych. Majac na uwadze przeznaczenie
przepisow prawa miejscowego, ktorym jest uszczegotowienie tresci ustaw, warto
podkresli¢, ze ustawy szczegdlne mogg zawiera¢ upowaznienie do fakultatywnego
lub obligatoryjnego stanowienia aktow prawa miejscowego'?.
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Warunkiem wejscia w zycie aktu prawnego jest jego ogloszenie. Zgodnie
z art. 13 pkt 3 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych, akty prawa miejscowego stanowione przez
organ gminy oglaszane sg w wojewodzkich dziennikach urzedowych. Regulacje tej
samej ustawy stanowia, ze przepisy porzadkowe oglaszane sa ponadto w drodze
obwieszczen oraz w sposob zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w $rodkach
masowego przekazu. Termin wejScia w zycie aktu normatywnego zawierajacego
przepisy powszechnie obowigzujace wynosi co do zasady 14 dni. W tresci aktu
moze zosta¢ przewidziany termin dtuzszy, mozliwe jest rowniez jego skrocenie,
jezeli wazny interes panstwa wymaga jego natychmiastowego wejscia w zycie
1 zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie.
Przepisy porzadkowe wchodza w zycie po uplywie 3 dni od ich ogloszenia z za-
strzezeniem, ze termin ten moze zosta¢ skrocony, jesli zwtoka w ich wejsciu
w zycie mogtaby spowodowaé nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia
zycia, zdrowia lub mienia. W takich sytuacjach mozliwe jest ich wejscie w zycie
w dniu ich ogloszenia.

AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO STANOWIONE PRZEZ GMINE

O tym, jak istotng role polski ustawodawca przypisuje aktom prawa miejsco-
wego $wiadczy¢ moze to, ze w kazdej z ustaw samorzadowych, w tym w usta-
wie o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r., poswigca im osobny rozdzial.
Co prawda, wspomniana ustawa odnosi si¢ do aktow prawa miejscowego tylko
w trzech artykutach (art. 40-42), jednakze reguluje materi¢ podstawowg. Ta pewna
,»08zczednos$¢” prawodawcy moze wynika¢ z faktu, iz funkcjonuje wiele aktow
rangi ustawowej, ktore zawierajg upowaznienia dla organéw gminy do stanowienia
aktow prawa miejscowego w konkretnych sprawach, w zwigzku z czym bezzasadne
wydaje si¢ przytaczanie ich w tresci samej ustawy.

Przepisy ustawy w art. 40 ust. 2 ustanawiajg podstawe dla organdw gminy do
wydawania aktoéw prawa miejscowego w zakresie: wewngtrznego ustroju gminy
oraz jednostek pomocniczych, organizacji urzedéw i instytucji gminnych, zasad
zarzadu mieniem gminy oraz zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow
1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej. Do ich stanowienia upowazniona jest rada
gminy, ktora czyni to w drodze uchwaty (art. 41 ust. 1). Szczegbélnym rodzajem
prawa miejscowego sa przepisy porzadkowe, ktore moga by¢ wydawane przez rade
gminy, w zakresie nieuregulowanym w odrgbnych ustawach Iub innych przepisach
powszechnie obowigzujacych, jesli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia
obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego
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(art. 40 ust. 3).Wymienione tu przestanki majg charakter kumulatywny, musza
by¢ spetione tacznie, tylko wowczas istnieje mozliwos¢ wydawania przepisOw
porzadkowych. Jesli zostang juz wydane, za naruszenie norm porzadkowych w nich
zawartych moze by¢ przewidziana kara grzywny.

Jak juz nadmieniono, zasada 0golng jest, ze to rada gminy jako organ stanowiacy
ustanawia akty prawa miejscowego. Jej rozstrzygnigcia podejmowane sg w drodze
uchwat. Ustawodawca nie zdefiniowal na gruncie przepisow prawa samego pojgcia
»uchwaty”, jednakze A. i T. Szewc wskazuja, ze co do zasady bedzie ona sposo-
bem, formg wyrazenia woli jednostki samorzadu terytorialnego. Istniejg jednak
uchwaty, ktorych rola nie jest wyrazanie rzeczywistej woli organu badz tez brak
jest zaleznosci w stosunku do tej woli. Warto podkresli¢, ze uchwata jako forma
oswiadczenia woli moze by¢ wykorzystywana jedynie przez organy kolegialne,
w tym przypadku — rade gminy. Mozna ja dookresli¢ poprzez wskazanie na jej
stanowiacy charakter oraz fakt, ze jest ustanawiana w celu rozstrzygania zagadnien
poddanych pod obrady. Na ogdt ma charakter konstytutywny, a wigc jej przyjecie
wywoluje wigzace skutki. Zasada ta nie ma charakteru bezwzglednego®.

Biorac pod uwage okolicznosci, w jakich wydawane sg przepisy porzadkowe,
racjonalne wydaje si¢ upowaznienie organu monokratycznego w osobie wojta,
aby w przypadku niecierpigcym zwloki, gdy rada gminy nie jest w stanie zebrac
si¢ na sesj¢ w tak krotkim czasie, wydawat te przepisy w formie zarzadzenia.
Z drugiej za$ strony, zgodnie z art. 41 zarzadzenie woéjta podlega zatwierdzeniu na
najblizszej sesji rady gminy. Traci ono moc w razie odmowy zatwierdzenia badz jej
nieprzedstawienia. W takiej sytuacji rada gminy okre$la termin utraty jego mocy
obowigzujacej. Mozna wigc stwierdzi€, iz kompetencje wojta w tym zakresie maja
charakter ,,wzgledny”, gdyz wydane przez niego przepisy porzadkowe podlegaja
weryfikacji rady gminy'*.

BEZPIECZENSTWO EKOLOGICZNE GMINY

Polska Konstytucja tylko raz postuguje si¢ pojeciem ,,bezpieczenstwa ekologicz-
nego”, stanowiac w art. 74, ze obowiazkiem witadz publicznych jest prowadzenie
polityki zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne wspoltczesnemu i przysztym
pokoleniom. Cze$ciej ustawa zasadnicza postuguje si¢ natomiast pojeciem ,,ochro-

3 A. Szewc, T. Szewc, Uchwalodawcza dzialalno$é organéw samorzqdu terytorialnego, War-
szawa: Difin 1999, s. 42-46.

4 M. KARPIUK, Przepisy porzqdkowe jako szczegélny rodzaj prawa miejscowego, ,,Studia Turidicia
Lublinensia” 4 (24) 2015, s. 30.
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ny $rodowiska”, wymieniajac ja juz w art. 5 jako jedno z podstawowych zadan
Rzeczypospolite;.

Polski prawodawca nie sformutowal legalnej definicji ,,bezpieczenstwa eko-
logicznego”, luke te uzupetnia jednak stosunkowo bogata literatura przedmiotu.
Dla potrzeb niniejszej pracy nalezy zastanowiC si¢, czym jest bezpieczenstwo
ekologiczne z punktu widzenia nauki prawa ochrony srodowiska. W tym ujeciu
beda je tworzy¢ dwa podstawowe aspekty: zachowanie jednostki wzgledem $ro-
dowiska jako czgs¢ obowigzkow naktadanych przez prawo ochrony $rodowiska
oraz pewien element wykorzystania przez wtadze publiczne instrumentéw praw-
nych gwarantujgcych szeroko rozumiane prawo do $rodowiska. Owe instrumenty
obejmujg przede wszystkim system prawny danego panstwa oraz normy prawa
miedzynarodowego'.

Na gruncie polskim jedna z pierwszych definicji zostata sformutowana w 1986 r.
podczas Kongresu Intelektualistow w Warszawie. Wowczas to W. Michajlow
przedstawiajac pojecie ,,bezpieczenstwa ekologicznego” zauwazyl, ze jest ono
znacznie bardziej precyzyjne niz ,,ochrona $rodowiska” i ,,ochrona $rodowiska
naturalnego” albowiem znaczny poziom zanieczyszczen spowodowal, ze w rze-
czywisto$ci jego stan naturalny juz nie istnieje. Na przestrzeni lat pojawito sig
wiele nowych sposobow definiowania bezpieczenstwa ekologicznego, nickiedy
roznigcych si¢ miedzy sobg, w zaleznosci od nauki i nurtu, jaki reprezentowali
ich twoércy. Jeden z autorow, R. Paczuski wiacza ,,bezpieczenstwo ekologiczne” do
terminologii prawniczej z obszaru konstytucyjnych podstaw ochrony srodowiska
w Polsce. Jak wynika z zaproponowanej przez niego definicji, bezpieczenstwo to
przeklada si¢ na obowiazek wiladz publicznych do podejmowania dziatan ukie-
runkowanych na ochron¢ obywateli oraz przysztych pokolen. Ochrona ta dotyczy
zagrozen powstajacych w nastepstwie niewystarczajacej harmonizacji rozwoju
gospodarczego i spotecznego z ochrona $rodowiska'®.

Rozwazajac korelacje pomigdzy ochrong srodowiska a bezpieczenstwem ekolo-
gicznym nalezy zwrdci¢ uwage, ze trudno jest postawi¢ miedzy nimi znak rownosci.
Dziatania podejmowane na rzecz §rodowiska nie majg bowiem wytacznie charakteru
ochronnego, ich celem jest réwniez poprawa jego stanu i dbato$¢ o jego rozwdj.
Mozna wigc stwierdzié, ze ochrona §rodowiska jest jednym z podstawowych, ale
nie jedynym elementem, na ktérym opiera sie bezpieczenstwo ekologiczne'’. Jak
zwraca uwage J. Ciechanowicz-McLean, pojecie bezpieczenstwa ekologicznego

15 P. KORZENIOWSKI, Bezpieczenstwo ekologiczne jako instytucja prawna ochrony $rodowiska,
L6dz: Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego 2012, s. 49, 52.

16 Tamze, s. 58, 62.

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa: Wydawnictwo
Sejmowe 2003, s. 3.
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jest szersze niz ochrona $rodowiska, a obowigzek wtadz publicznych zapewnienia
tego bezpieczenstwa, ma raczej wymiar polityczny, a nie prawny. Bezpieczenstwo
ekologiczne mozna okresli¢ jako stan charakteryzujacy si¢ brakiem zagrozen dla
srodowiska, za§ sama ochrona $rodowiska bezspornie ma istotny wptyw na bez-
pieczenstwo ekologiczne'.

Samorzad gminny realizuje zadania majace na celu zapewnienie potrzeb spo-
tecznos$ci lokalnej, w tym takze w obszarze bezpieczenstwa ekologicznego. Dla
zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego najistotniejsze beda m.in. sprawy
tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony $rodowiska 1 przy-
rody oraz gospodarki wodnej, wodociggdéw 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji,
usuwania i oczyszczania §ciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku
oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych,
ochrony zdrowia, zieleni gminnej i zadrzewien. Nie jest to katalog zamkniety
o czym $wiadczy zastosowany przez ustawodawce zwrot ,,w szczegolnosci”.

WYBRANE GMINNE AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO
W OBSZARZE BEZPIECZENSTWA EKOLOGICZNEGO

Przepisy odnoszace si¢ do bezpieczenstwa ekologicznego odnalez¢ mozna
w wielu aktach prawnych o r6znym zakresie obowigzywania. W. Kitler dokonuje
podziatu zrodet prawa regulujacych problematyke bezpieczenstwa ekologicznego
na dwie zasadnicze grupy: normy prawne zawarte w aktach prawa miedzynarodo-
wego, W tym unijnego oraz prawo krajowe bezpieczenstwa ekologicznego. W tym
ujeciu, dodatkowo wskazuje on na mieszczace si¢ w prawie krajowym przepisy:
regulujace ochrong dziedzictwa przyrodniczego i racjonalne uzytkowanie zasobow
przyrody, regulujace zrownowazone wykorzystanie surowcow, materialow, wody
1 energii, regulujgce dziatania na rzecz poprawy jakosci srodowiska 1 bezpieczen-
stwa ekologicznego, stuzace realizacji przedsiewzi¢¢ na rzecz przeciwdzialania
zmianom klimatu, prawo karne oraz prawo wspierajace'”.

Prawo stanowi podstawe, na ktdrej opiera si¢ cata dziatalno§¢ wtadz publicznych.
W literaturze istniejg liczne opracowania dotyczace funkcji prawa, interesujace jest
natomiast uje¢cie proponowane przez R. Paczuskiego, ktory odnosi je konkretnie do
prawa ochrony srodowiska. Wedlug Autora katalog ten tworzy siedem glownych

18 J. ClEcHANOWICZ-MCLEAN, Prawo i polityka ochrony srodowiska, Warszawa: Oficyna a Wol-
ters Kluwer business 2009, s. 60.

19 W. KITLER, Bezpieczeristwo narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, system,
Warszawa: Akademia Obrony Narodowej 2011, s. 171-172.



AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO W GMINIE 227

funkcji: organizacyjna, reglamentacyjno-ochronna, ochrony praw podmiotowych,
stymulatora dzialalno$ci gospodarczej, wdrazania postepu technicznego, represyjna
i ochrony waloréw $rodowiska o znaczeniu ponadpanstwowym?’.

Organy samorzadu terytorialnego w wyniku procesoOw decentralizacyjnych
otrzymuja coraz szersze uprawnienia w zakresie prawa ochrony srodowiska.
Dziatanie to wynika ze szczegodlnego umiejscowienia struktur samorzadowych
w strukturach administracji publicznej. Jako instytucja znajdujaca si¢ najblizej
obywatela, samorzad potrafi najlepiej rozpozna¢ lokalne potrzeby oraz skutecz-
nie zastosowa¢ instrumenty prawa ochrony $rodowiska®!. Nie byloby to jednak
mozliwe bez wykorzystania prawa miejscowego, ktore doprecyzowuje konkretne
rozwigzania z uwzglednieniem specyfiki danego obszaru.

Mimo istotnej roli, jakg petnig akty prawa miejscowego i ich stosunkowo sze-
rokiego uregulowania w Konstytucji oraz ustawach samorzadowych, jak zwraca
uwage H. Izdebski wcigz brakuje jednak regulacji, ktore wskaza jasno, jaka materie
muszg one zawiera¢, aby zaliczy¢ je do tej kategorii zrodel prawa. Co prawda,
dylematy te rozstrzyga w pewnej mierze orzecznictwo Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, Trybunatu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego, jednakze powinny
zosta¢ one wyjasnione w sposob catosciowy. Nalezy podkresli¢, ze sposrod wielu
uchwat stanowionych przez gming, jak réwniez pozostate organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego, nie wszystkie speiniaja kryteria przewidziane dla aktéw
prawa miejscowego. Wskazane jest wigc opracowanie operacyjnej teorii takich
aktow, ktora pozwoli choé w pewnym stopniu rozwiazaé ten problem??.

ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE

Majac na uwadze zadania realizowane przez gmin¢ oraz jej obowigzek dbatosci
o stan $§rodowiska, nalezy wskaza¢ na akty prawa miejscowego stanowione w ob-
szarze zagospodarowania przestrzennego. Glowny instrument stanowig tutaj plany
zagospodarowania przestrzennego, opracowywane dla gminy badz jej czesci czy
tez zespotu gmin lub ich czgdci. Za przygotowanie projektu planu odpowiedzialny
jest wojt, burmistrz, prezydent miasta, a uchwalany jest on przez rade gminy?.

20 R. Paczusk1, Prawo ochrony $Srodowiska, Bydgoszcz: Oficyna Wydawnicza Branta 2000, s. 56.

2l B, WiERZBOWSKI, B. Rakoczy, Podstawy prawa ochrony Srodowiska, Warszawa: LexisNexis
2007, s. 41-42.

22 H. 1zpEBsK1, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa: LexisNexis
2011, s. 400-407.

2 J. ONIsZCZUK, Samorzqd Terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa:
Dom Wydawniczy ABC 2002, s. 114.
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Przy sporzadzaniu planéw organy gminy sa zobowigzane kierowac si¢ zasa-
da zréwnowazonego rozwoju i ochrony srodowiska. Nalezy w nich uwzglednié
w szczego6lnosci: rozwigzania niezbedne do zapobiegania powstawaniu zanie-
czyszczen, zapewnienia ochrony przed powstajacymi zanieczyszczeniami oraz
przywracania srodowiska do witasciwego stanu, jak rowniez ustala¢ warunki
realizacji przedsigwzig¢ w taki sposob, aby uzyska¢ optymalne efekty w zakresie
ochrony $rodowiska. Przeznaczenie i sposob zagospodarowania terenu powinny
w jak najwigckszym stopniu zapewnia¢ zachowanie jego waloréw krajobrazowych
(art. 71 ustawy prawo ochrony $rodowiska). Wskazany przepis nalezy interpreto-
waé majac na wzgledzie ustawe o samorzadzie gminnym 1 ustawe o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym?>*.

Szczegodtowe regulacje dotyczace plandw zagospodarowania przestrzennego
przewiduje ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. W mys$l jej przepisow wszelkie czynnosci, tj. zakres i sposoby
postepowania w sprawach przeznaczania terenow na okreslone cele oraz ustalania
zasad ich zagospodarowania i zabudowy powinny nastepowaé w oparciu o tad
przestrzenny i zrbwnowazony rozwoj (art. 1 pkt 2). Ponadto, zgodnie z art. 1 ust.
2 w planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym powinno uwzglednia¢ sie,
m.in. wymagania tadu przestrzennego, walory architektoniczne i krajobrazowe,
wymagania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntow
rolnych i lesnych. Pod pojg¢ciem ,,zréwnowazonego rozwoju”, zgodnie z ustawa
z dnia 27 kwietnia 2001 roku prawo ochrony $rodowiska, nalezy rozumie¢ taki
rozwdj spoteczno-gospodarczy, w ktorym nastepuje proces integrowania dziatan po-
litycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej
oraz trwatos$ci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania
mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegolnych spotecznosci lub
obywateli zarowno wspolczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen.

W miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego gmina okresla
przeznaczenie terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz sposoby
zagospodarowania i warunki zabudowy. Nalezy pamictac, ze plan ma charakter
fakultatywny, a w razie jego nieuchwalenia okreslenie sposobéw zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji o warunkach zabudo-
wy 1 zagospodarowania terenu (art. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym).Cele $§rodowiskowe zajmujg takze istotne miejsce w studiach
uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego, jednakze w zwigzku
z tym, iz studia te nie sg aktami prawa miejscowego, nie bedg stanowily przed-

24 E. RADZISZEWSKI, Prawo ochrony Srodowiska. Przepisy i komentarz, Warszawa: Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis 2003, s. 113.
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miotu niniejszego opracowania. Odmiennie przedstawia si¢ sytuacja, jesli chodzi
0 miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, gdyz ustawodawca w art.14
pkt 8 ustawy precyzuje, ze plany te naleza do aktow prawa miejscowego.

W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego obowigzkowo przed-
stawia sie, m.in. zasady ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu oraz minimalny
udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni
dziatki budowlanej. Regulacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym uzupetnia w art. 71-73 ustawa prawo ochrony $rodowiska, okreslajac
konkretne rozwigzania z zakresu ochrony $rodowiska, jakie powinno uwzgledniaé
si¢ w aktach planowania przestrzennego. Istotne jest, Zze rozwigzania te nie moga
mie¢ charakteru ogélnego i stanowi¢ wylacznie powtdrzenia materii ustawowe;.
Powinny by¢ one dookreslone i umozliwi¢ realizacj¢ na danym terenie celow
przewidzianych planem. Przepis art. 74 naktada réwniez obowigzek zapewnienia
oszczednego korzystania z terenu w procesach planistycznych?’. Dodatkowo,
opracowywana jest takze prognoza oddziatywania na $rodowisko, dokument
o charakterze informacyjnym, niewigzacy i nie wigczany do planu.

OCHRONA PRZYRODY

Akty prawa miejscowego odgrywaja wazng role w ochronie srodowiska, a szcze-
golnie w ochronie przyrody. Wzrost ich znaczenia uwarunkowany jest zwigkszajaca
si¢ rolg samorzadu terytorialnego oraz postepujaca decentralizacjg i dekoncentracja.
Rada gminy realizujac swoje ustawowe zadania w zakresie ochrony przyrody jest
uprawniona, m.in. do ustanawiania i znoszenia form ochrony przyrody?S.

Ustawa o samorzadzie gminnym nie wskazuje wprost na kompetencje rady
gminy do stanowienia uchwat w zakresie ochrony przyrody, zastrzega jednak w art.
18 ust. 2 pkt 15, ze nalezy do niej stanowienie w innych sprawach zastrzezonych
ustawami do kompetencji rady gminy Zgodnie z art. 44 ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 roku o ochronie przyrody, ustanowienie pomnika przyrody, stanowiska do-
kumentacyjnego, uzytku ekologicznego lub zespotu przyrodniczo-krajobrazowego
nastepuje w drodze uchwaty rady gminy. Uchwata ta okresla nazwe danego obiektu
lub obszaru, jego potozenie, sprawujacego nadzor, szczegolne cele ochrony, w razie
potrzeby ustalenia dotyczace jego czynnej ochrony oraz zakazy wilasciwe dla tego
obiektu, obszaru lub jego czesci. Obowigzkiem rady przy podejmowaniu uchwaty
w sprawie ustanowienia zespotu przyrodniczo-krajobrazowego jest uwzglednienie

% Prawo ochrony srodowiska, red. J. Stelmasiak, Warszawa: LexisNexis 2009, s. 408-413.
26 B. RaKOCZY, Prawo ochrony przyrody, Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2009, s. 27.
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istniejacych na tym terenie obszaréw parkow kulturowych. Uchwaly wymagaja
uzgodnienia z wlasciwym regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska. W razie
konieczno$ci zniesienia formy ochrony przyrody takze dokonuje tego w drodze
uchwaty rada gminy, a zniesienie to moze nastapi¢ w razie utraty wartosci przyrod-
niczych i krajobrazowych, ze wzgledu na ktore ustanowiono forme ochrony przy-
rody, lub w razie koniecznosci realizacji inwestycji celu publicznego w przypadku
braku rozwigzan alternatywnych lub zapewnienie bezpieczenstwa powszechnego.
Zniesienie zespolu przyrodniczo-krajobrazowego nastepuje rowniez w przypadku
ustanowienia parku kulturowego.

UTRZYMANIE CZYSTOSCI I PORZADKU W GMINIE

Utrzymanie czystosci i porzadku w gminie nalezy do jej zadan wiasnych, o czym
stanowi art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 3 ust. 1 ustawy
z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Aktem
prawa miejscowego w gminie okreslajacym szczegélowe dziatania w tym zakresie
jest, zgodnie z art. 4 ust. 1 drugiej z wymienionych ustaw ,,Regulamin utrzymania
czystosci i porzadku w gminie”, uchwalany przez rade gminy, po zasiggnigciu
opinii panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego. Ustawodawca w art. 4
ust. 2 konkretyzuje wymagania co do tresci Regulaminu stanowiac, ze okresla on
szczegotowe zasady utrzymania czystosci i porzgdku na terenie gminy dotyczace:
1) wymagan w zakresie utrzymania czystosci i porzadku na terenie nieruchomosci

obejmujacych: a) prowadzenie selektywnego zbierania i odbierania lub przyjmo-

wania przez punkty selektywnego zbierania odpadéw komunalnych lub zapew-
nienie przyjmowania w inny sposob co najmniej takich odpadéw komunalnych
jak: przeterminowane leki i chemikalia, zuzyte baterie i akumulatory, zuzyty
sprzet elektryczny 1 elektroniczny, meble i inne odpady wielkogabarytowe, zuzyte
opony, odpady zielone oraz odpady budowlane i rozbiérkowe stanowigce odpady
komunalne, a takze odpadow komunalnych okreslonych w przepisach wydanych
na podstawie art. 4a; b) uprzatanie btota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen

z cze$ci nieruchomoscei shuzacych do uzytku publicznego; ¢) mycie i naprawy

pojazdow samochodowych poza myjniami 1 warsztatami naprawczymi;

2) rodzaju i minimalnej pojemnosci pojemnikow przeznaczonych do zbierania
odpadow komunalnych na terenie nieruchomosci oraz na drogach publicznych,
warunkow rozmieszczania tych pojemnikéw i ich utrzymania w odpowiednim
stanie sanitarnym, porzagdkowym i technicznym, przy uwzglednieniu: a) $redniej
ilodci odpadéw komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach domowych badz
w innych zrodlach; b) liczby 0s6b korzystajacych z tych pojemnikéw;
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3) czgstotliwoscei 1 sposobu pozbywania si¢ odpadow komunalnych i nieczystosci
ciektych z terenu nieruchomosci oraz z terendow przeznaczonych do uzytku
publicznego;

4) innych wymagan wynikajacych z wojewodzkiego planu gospodarki odpadami;

5) obowiazkow osob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrone
przed zagrozeniem lub ucigzliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem
terenow przeznaczonych do wspolnego uzytku;

6) wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich na terenach wytaczonych
z produkcji rolniczej, w tym takze zakazu ich utrzymywania na okreslonych
obszarach lub w poszczeg6élnych nieruchomosciach;

7) wyznaczania obszarow podlegajacych obowiazkowej deratyzacji i termindéw
jej przeprowadzania.

Rada gminy zobowigzana jest dostosowa¢ regulamin do wojewddzkiego pla-
nu gospodarki odpadami w terminie 6 miesiecy od dnia uchwalenia tego planu
(art. 4 ust. 3).

Regulaminy wprowadzajac przepisy powszechnie obowiazujace na danym
obszarze, obliguja jego mieszkancow do ich zastosowania, co nie zawsze spotyka
si¢ z aprobatg lokalnej spotecznosci, jak rowniez innych organdéw administracji
publicznej. Niekiedy zwraca si¢ uwagge na nieprawidlowosci pojawiajace si¢ w ak-
tach prawa miejscowego, ktore moga wynika¢ z braku zaplecza prawnego w danej
jednostce samorzadowej. Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
wskazuje katalog obligatoryjnych elementow, ktore muszg znalez¢ si¢ w Regula-
minie, a jednoczes$nie wyznacza granice kompetencji uchwatodawczej rady gminy.
W dniu 31 lipca 2015 r. Rada Miejska Weglinca przyjeta uchwate Nr 104/1X/14
w sprawie regulaminu utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie Gminy i Miasta
Wegliniec. Uchwata ta stata si¢ przedmiotem skargi wniesionej do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroclawiu przez wojewode dolnos$laskiego bedacego
organem nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego. Skarzgcy wnosit
o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w calosci podnoszac, iz § 3 ust. 2 regulaminu
stanowiacy o obowiazku ,,uprzatania blota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen
z chodnikow, polegajace na: a) Uprzataniu niezwlocznie po opadach: blota, $niegu,
lodu z powierzchni chodnikow, a takze czesci nieruchomosci petnigcych funkcje
komunikacyjne, np. podworzy, przejs¢, bram itp. [...]” jest sprzeczny z postano-
wieniami ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Wojewoda zwroécit
uwagg, ze ,,jednym z obligatoryjnych elementéw regulaminu utrzymania czystosci
i porzadku na terenie gminy jest okreslenie szczegdtowych zasad dotyczacych
wymagan w zakresie utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie nieruchomosci
obejmujacych uprzatanie btota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z czesci
nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego. Postanowienie uchwaty dotyczy
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natomiast uprzatni¢cia chodnikow, ktory to obowigzek w literze a zostat rowniez
rozciggnigty na czesci nieruchomosci petnigce funkcje komunikacyjne. [...] Po-
nadto, pojecie to nie jest rOwnoznaczne z pojeciem nieruchomosci stuzacych do
uzytku publicznego, ich zakresy znaczeniowe nie sg bowiem tozsame. Takze proba
definiowania nieruchomosci petigcych funkcje komunikacyjne poprzez otwarte
wyliczenie «np. podworzy, przej$¢, bram itp.» nie spelnia wymogdéw kompletnego
wypehienia upowaznienia ustawowego, a ponadto narusza zasade prawidlowe;j
legislacji”?’. Powyzszy przyklad nie ma charakteru jednostkowego, zjawisko nie-
dostosowania Regulaminow do wymogow przewidzianych ustawa, przekroczenia
przez rade gminy swoich uprawnien jest niestety znacznie czestsze. Trudno jest
upatrywaé w nim pozytywnego wplywu na bezpieczenstwo ekologiczne gminy
poprzez natozenie na mieszkancow dodatkowych obowigzkow czy wprowadzenie
dodatkowych zakazéw, albowiem moze to odnies¢ skutek zgota odwrotny.

ZAKONCZENIE

Stanowienie przez gminy aktow prawa miejscowego daje im mozliwos¢ decy-
dowania, oczywiscie w granicach okreslonych prawem, nie tylko o tym, jak beda
funkcjonowaly, ale takze, jakie beda podejmowaty dzialania na rzecz ochrony
pewnych wartosci. Do dobr mieszczacych si¢ w pojgciu owych ,,wartosci” zaliczad
sie bedzie niewatpliwie czyste, wolne od zagrozen §rodowisko, ktorym bedg mogtly
si¢ cieszy¢ zardbwno obecne, jak i przyszle pokolenia. Gmina odgrywa szczegolna
role w wykonywaniu zadan lokalnych, gdyz to ja ustawodawca uczynit podstawowa
jednostkg samorzadu terytorialnego. Stanowione przez nig prawo reguluje wiele
waznych aspektéw zycia spolecznosci lokalnej, poczawszy od zagospodarowania
przestrzennego, ochrone¢ przyrody, z utrzymaniem czystosci i porzadku wiacznie.
Wymienione obszary majg charakter jedynie przyktadowy, a kazdy z nich zawiera
w sobie szeroki katalog obowigzkow i zadan zwigzanych z bezpieczenstwem ekolo-
gicznym. Stanowione przez organy gminy przepisy powinny by¢ zgodne z innymi
zrodtami prawa oraz spetnia¢ wszystkie wymogi ,,zasad techniki prawodawczej”.
Jak pokazuje orzecznictwo sadow administracyjnych wymog ten nie zawsze jest
realizowany. Samo nazewnictwo przepisow gminnych réwniez nie jest do konca
jasne, albowiem nie wszystkie akty stanowione przez organy gminy, a noszace
nazwe ,,uchwaly”, sg aktami prawa miejscowego. Przyjecie takiego rozwigzania
moze nastrecza¢ pewnych trudnosci zwigzanych z ich praktycznym zastosowaniem.

27 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 2 marca 2016 r., sygn.
11 SA/Wr 864/15.
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W samej literaturze przedmiotu mozna spotkaé¢ rézne klasyfikacje tych samych ak-
tow, raz przydajace im walor aktu prawa miejscowego, innym razem — odbierajace.
Przyktadem moze by¢ tu chociazby ,,Regulamin utrzymania czystosci i porzagdku
w gminie”. Warto byloby podda¢ pod zastanowienie, jak zasugerowat H. Izdebski,
wypracowanie operacyjnej teorii takich aktow, co poprawitoby przejrzystos¢ prawa
miejscowego 1 ulatwito jego stosowanie.

Obowigzek zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego ciazy nie tylko na
wiadzach gminy ale przede wszystkim na jej mieszkancach, ktorzy poprzez swo-
ja dziatalno$¢ znaczaco wplywaja na stan srodowiska. Warto mie¢ na uwadze,
ze instrument, jakim jest mozliwo$¢ stanowienia przepisow gminnych, cho¢ tak
istotny, powinien by¢ wspierany przez inne, pozaprawne formy dziatan na rzecz
bezpieczenstwa ekologicznego.
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AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO W GMINIE I ICH ZNACZENIE
DLA BEZPIECZENSTWA EKOLOGICZNEGO

Streszczenie

Akty prawa miejscowego naleza do zrodet prawa powszechnie obowiazujacego na okreslonym
obszarze. Przedmiotem ich regulacji jest wiele aspektow zycia spotecznosci lokalnej, w tym dziata-
nia na rzecz zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego. Szczegdlng role przypisuje si¢ tu gminie,
jako podstawowej jednostce samorzadu terytorialnego. Stanowione przez nig prawo dostosowane
jest do specyfiki danej gminy, przez co jest waznym instrumentem realizacji jej potrzeb i wymagan.

Stowa kluczowe: gmina; samorzad terytorialny; akty prawa miejscowego; bezpieczenstwo ekologiczne
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ACTS OF LOCAL LAW IN THE MUNICIPALITY AND THEIR MEANING
FOR ECOLOGICAL SECURITY

Summary

Local law acts are a source of law generally applicable in a particular area. The subject of their
regulation covers many aspects of local community life, including ecological security. A particular
role is attributed to the municipality, as the basic unit of local government. The law is tailored to
the specific nature of the municipality and is therefore an important instrument for meeting its needs
and requirements.

Key words: municipality; local government; acts of local law; ecological security



