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1. UWAGI WSTEPNE

Narastajace zagrozenie ekologiczne powoduje w calym $wiecie wzrost
zainteresowania sprawami ochrony klimatu. Presja demograficzna oraz
dazenie ludzi do poprawy standardu zycia przy stosunkowo wolno
zmieniajacych si¢ modelach konsumpciji i stylu zycia krajéow rozwi-
nietych wywoluje zwigkszone zapotrzebowanie na energie, niszczenie
laséw, wod, zanieczyszczenie powietrza, halas, masy odpadow i wiele
innych zagrozen.

Jezeli ludzkos$¢ ma przetrwacé, konieczne jest instrumentalne, a zatem
réwniez prawne zapewnienie ochrony klimatu. Czlowiek jest zalezny od
zmian klimatu i szerzej - od srodowiska naturalnego, w ktérym zyje',
a srodowisko jest dobrem wspdlnym. Globalne ocieplenie spowodowato,
ze problematyka ta stala si¢ jednym z gléwnych zagadnien w prawie
ochrony srodowiska zaréwno w wymiarze krajowym, jak i europejskim

' K.BercH, Kwestia ekologiczna w nauczaniu Jana Pawta II, http://www.pedkat.
pl/images/czasopisma/pkt6 [dostep 17 listopada 2017 r.].
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oraz miedzynarodowym?. Naklada to na organy administracji samorza-
dowej, zwlaszcza tej najblizszej obywatelowi, trudne obowigzki hierar-
chizowania interesow $wiata, panstwa, wspolnot i obywateli.

Decentralizacja spojrzenia na ochrone klimatu ma réwniez istotny
wymiar aksjologiczny. Demokracja, bedac forma ustroju uznajaca wole
wiekszosci obywateli jako zrédlo wladzy, stanowi metode rzadzenia
i szukania kompromisow, szczegolnie przydatng w przypadku koniecz-
nosci rozstrzygania spraw trudnych, a takze edukacji, ktdra jest ko-
nieczna, aby mieszkancy zrozumieli skale zagrozenia i niezbednos¢
przeciwdziatania rowniez w skali lokalnej’. Docenilo to Porozumienie
paryskie do ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie
klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r., przyjete
w Paryzu dnia 12 grudnia 2015 r.*, w ktérym uznano, ze zmiany klimatu
stanowig wspdlny problem ludzkosci i wymagaja dziatan angazujacych
wspolnoty lokalne. Podstawa dzialan powinna by¢ wiedza o srodowisku
polaczona ze spotecznym mysleniem i dgzeniem do coraz lepszych form
wspotzycia ludzi z wszelkimi formami Zycia.

Rozwdj cywilizacji przemystowej ujawnil niezbednos¢ komplekso-
wego podejscia do zagadnien ochrony klimatu, co wymaga poza zna-
jomo$cig praw przyrody znajomosci zasad planowania przestrzennego,
techniki i technologii oraz prawidlowego przelozenia tego na jezyk
prawny®. Celem norm prawnych dotyczacych ochrony systemu klima-
tycznego jest ochrona naturalnych podstaw funkcjonowania spoteczen-
stwa®izmniejszenie ryzyka zwigzanego ze zmianami klimatu i ich skut-
kow dla mieszkancow rozumianych réwniez jako konkretna spolecznos¢
lokalna. Samorzad gminny to zaréwno male miejscowosci, jak i duze

2 Por. J. CIECHANOWICZ-MCLEAN, Prawo ochrony i zarzgdzania Srodowiskiem?,
Warszawa 2019, s. 44.

> Szerzej na ten temat R. DAHL, Dilemmas of Pluralist Democracy: Autonomy vs.
Control, New Haven 1982; J. SZRENIAWSKTI, Wstep do nauki administracji, Lublin 2003,
s. 57 in.; I. SHAPIRO, Stan teorii demokracji, Warszawa 2006, s. 14-28.

*  Dz.U.z2017 r. poz. 36.

> Szeroko problematyka zasad ogdlnych prawa ochrony srodowiska zostata
omoéwiona w pracy J. CIECHANOWICZ-MCLEAN, op. cit.,, s. 32in.

 Szerzej na ten temat M. STOCZKIEWICZ, Prawo ochrony klimatu w kontekscie
praw czlowieka, Warszawa 2021, s. 20.
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miasta o ogromnym potencjale rozwojowym. Realizacja celéw klima-
tycznych wymaga jak najszerszego wlaczenia w ich realizacje jednostek
samorzadu terytorialnego, w szczegdlnoéci miast odpowiedzialnych za
znaczng czes$¢ emisji gazow cieplarnianych’.

Jako teze badawczg artykutu przyjeto, ze aktualny stopien zagrozenia
bezpieczenstwa ludzkosci, w tym Polski i jej mieszkancow, zwigzany
z globalnym ociepleniem, wymaga poza aktywnymi dziataniami pan-
stwa jako podmiotu odpowiedzialnego za bezpieczenstwo narodowe
réwniez aktywnej dziatalnoéci samorzadéw gmin jako podstawowych
jednostek najblizszych obywatelom, a zagadnienie to nie znajduje
wlasciwego zrozumienia zaréwno w podejsciu ustawodawcy, jak i ad-
ministracji rzagdowej, a takze, co moze dziwi¢, organizacji i instytucji
zajmujacych sie w Polsce ochrong klimatu. Szczegélne znaczenie ma tu
ustawowo zagwarantowane prawo ksztaltowania tadu przestrzennego,
a takze mozliwo$¢ wplywania na charakter zabudowy, lokalizacje i cha-
rakter inwestycji, wykorzystywane zrédla energii, zagospodarowanie
odpadéw, jak réowniez edukacja i informacja. Koniecznym elementem
staje si¢ wspoltpraca miast i gmin oraz wspdlne podejmowanie dzialan
na rzecz ochrony klimatu, ktérych celem powinien by¢ trwaly i zrow-
nowazony rozwoj.

2. PRAWNE PODSTAWY OCHRONY KLIMATU

Bardzo duzy wplyw na ksztaltowanie prawa i postaw proekologicz-
nych w Polsce ma prawo miedzynarodowe, szczegdlnie ksztaltowane
poprzez wieloletnia dzialalno$¢ Organizacji Narodéw Zjednoczonych
oraz kontynuujace te dzialania na europejskim terenie ustawodawstwo
Unii Europejskiej. W roku 1992 przyjeto ramowa Konwencje Narodéw
Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu®, ktdrej celem byto ustabilizo-
wanie emisji gazow cieplarnianych na poziomie, ktéry ograniczalby ne-

7 Z.ROGUSKA, Samorzqgd terytorialny w Polsce w Swietle wyzwar polityki klima-
tycznej, «Studia Iuridica» 85/2020, s. 215 i n.
8 United Nations Framework Convention on Climate Change UNFCCC.
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gatywny wplyw czlowieka na zmiany klimatu. Konwencje ratyfikowato
196 panstw. Konwencje uzupelnia Protokoét z Kioto przyjety w grudniu
1997 r* Od momentu wejécia do Unii Europejskiej w 2004 r. Polska
uczestniczy bezposrednio w dziataniach Unii Europejskiej na rzecz
ochrony klimatu. Poczawszy od 1973 r. za podstawe wspolnych dzialan
w zakresie polityki ekologicznej przyjeto programy uchwalane na okresy
cztero-, pigcioletnie. Charakter tych dokumentéw nie byt jednak wigzacy
dla panstw cztonkowskich oraz organéw Wspdlnoty. Dopiero przyjecie
w1977 r. Jednolitego Aktu Europejskiego' podpisanego w Luksemburgu
17 lutego 1986 r., w ktérym wprowadzono rozdzial dotyczacy ochrony
$rodowiska, stworzylo dla tych zagadnien pelne oparcie traktatowe'.
W Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'* sSrodowisku natu-
ralnemu poswiecony jest tytul XX (art. 191-193). Znajdujemy w nim
bezposrednie odniesienie do koniecznosci zwalczania zmian klimatu.

Unia Europejska angazuje si¢ tez w $wiatowe negocjacje dotyczace
ochrony klimatu, w tym w opracowanie tzw. poprawki dauhanskiej do
Protokotu z Kioto, sporzadzonej w Ad-Daudsze 8 grudnia 2012 r.”, ktéra
wyznacza prawnie wigzace zobowigzania dotyczace regulacji emisji.
W grudniu 2015 r. w Paryzu przyjeto tzw. porozumienie paryskie' sta-
nowigce kolejny etap dziatan na rzecz ochrony klimatu. Porozumienie
paryskie ma nas uchroni¢ przed daleko posunieta zmiang klimatu.
Zawiera istotne ustalenia, zwigkszajac zdolnos¢ krajéow do radzenia sobie

°  Polska podpisata Protoké? z Kioto 15 lipca 1998 r.

1 Por. szerzej Komentarz do Uktadu Europejskiego, Urzad Rady Ministréw, Biuro
ds. Integracji Europejskiej oraz Pomocy Zagranicznej, red. C. BANASINSKI, A. WOJCIE-
CHOWSKI, Warszawa 1994, oraz Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne,
red. M. WIERZBOWSKI, M. WYRZYKOWSKI, Warszawa 1998, s. 271-278.

' Szerzej zagadnienie to omawia J. JuszyNsk1, Zobowigzania Polski wynikajgce
z uktadu stowarzyszeniowego [w:] Harmonizacja polskiego prawa ochrony srodowiska
ze standardami europejskimi, Torun 1995.

2" Dz. U.z2004 r. Nr 90, poz. 864/2 (T) ze zm. Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej to oficjalna nazwa podstawowego aktu prawa pierwotnego Unii Euro-
pejskiej. Nazwa obowiazuje zgodnie z traktatem lizbonskim (art. 2 ust. 1).

B Poprawka dauhanska do Protokotu z Kioto, Dz. Urz. UE L 207 z 2015 r., s. 6.

4 Porozumienie paryskie do ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w spra-
wie klimatu sporzgdzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r. (Dz. U. z 2017 r. poz. 36).
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ze skutkami zmian i udzielania wsparcia, w tym wsparcia dla lokalnych
inicjatyw. W porozumieniu podkreslono role miast i wtadz samorza-
dowych, a takze obywateli. Realizujac porozumienie, Rada Europejska
12-13 grudnia 2019 r. zatwierdzila cel, ktérym jest uczynienie UE do
2050 r. neutralng klimatycznie.

Zastosowane rozwigzania dotyczace ochrony klimatu powinny
uwzglednia¢ ekonomiczng efektywnos$¢ kosztowa oraz opierac si¢ na
zasadzie sprawiedliwosci spolecznej, tzn. koszty danej strategii powinny
obcigzac bardziej panstwa cztonkowskie bogate niz biedne®.

Polskie prawo w zakresie ochrony klimatu uwzglednia zalozenia
wynikajace z prawa miedzynarodowego i unijnego. Jednak polskie akty
prawne przede wszystkim odnoszg sie do ochrony srodowiska, traktu-
jac ochrone klimatu jako jej element. Podstawowym aktem prawnym
gwarantujagcym obywatelom prawo do ochrony klimatu jest w Polsce
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej*®. Rzeczpospolita Polska zgodnie
z art. 5 Konstytucji zapewnia ochrone srodowiska, kierujac sie zasada
zrownowazonego rozwoju. Ochrona srodowiska jest zatem obowigzkiem
wiadz publicznych, natomiast kazdy jest zobowiazany do dbalosci o stan
srodowiska i ponosi odpowiedzialnos$¢ za spowodowane przez siebie
pogorszenie stanu Srodowiska.

Podstawowym aktem prawnym dotyczacym tak rozumianej ochrony
klimatu w Polsce jest ustawa z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony
$rodowiska’. Ustawa okresla zasady ochrony srodowiska oraz warunki
korzystania z jego zasobow, z uwzglednieniem wymagan zréwnowazo-
nego rozwoju. Polski kodeks karny z 6 czerwca 1997 r."® zawiera odrebny
rozdzial XXII po$wigcony przestepstwom przeciwko srodowisku, ktéry
wymienia zachowania niszczace $rodowisko i wprowadza karalno$¢

15 Szerzej na ten temat Z. SLUSARCZYK, Polskie wyzwania w zakresie ochrony
klimatu i Srodowiska naturalnego, ktore powinny by¢ realizowane za pomocg dotacji
unijnego budzetu na lata 2021-2027, «Zarzadzanie Innowacyjne w Gospodarce i Bi-
znesie» 1.32/2021, s. 23 i n.

16 Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
i sprost.).

7 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 2556 ze zm.

18 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 1138 ze zm.
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tego typu zachowan®. W kodeksie cywilnym?® przewidziano zaréwno
odpowiedzialnos$¢ kontraktows, jak i deliktowa zwiazang z ochrong
srodowiska. Uczestnicy procesu inwestycyjnego we wszystkich jego
etapach maja obowiazek uwzglednia¢ zasady ochrony srodowiska.

Istotnym instrumentem polityki w zakresie klimatu jest Krajowy

plan na rzecz energii i klimatu na lata 2021-2030 opracowany w oparciu
o krajowe strategie rozwoju zatwierdzone na poziomie rzgdowym, ktory
zostal przyjety przez Komitet do spraw Europejskich 18 grudnia r.*
Krajowy plan wyznacza nastepujace cele klimatyczno-energetyczne
na 2030 r.:

o 7% redukcji emisji gazow cieplarnianych w sektorach nieobjetych
systemem ETS w poréwnaniu do poziomu w roku 2005;

o 21-23% udzialu OZE w finalnym zuzyciu energii brutto (cel 23%
bedzie mozliwy do osiagnigcia w sytuacji przyznania Polsce do-
datkowych srodkéw unijnych, w tym przeznaczonych na spra-
wiedliwg transformacje), uwzgledniajac:

o 4% udzialu OZE w transporcie,

 roczny wzrost udzialu OZE w cieplownictwie i chlodnictwie 01,1
pkt proc. sredniorocznie;

« wzrost efektywnosci energetycznej o 23% w poréwnaniu z pro-
gnozami PRIMES2007;

« redukcje do 56-60% udziatu wegla w produkciji energii elektryczne;.

Regulacje te sa zdecydowanie niewystarczajace w stosunku do za-

grozen i wagi problemu ochrony klimatu. Polska nie posiada obecnie
ustawowych podstaw wtasnej polityki klimatycznej. Warto zwrdci¢
uwage, ze juz 16 panstw czlonkowskich Unii Europejskiej ma swoje
ramowe ustawy klimatyczne. Sg to takie kraje, jak: Francja, Hiszpania,
Niemcy, Wegry. Rowniez kraje pozaunijne, takie jak Wielka Brytania,

¥ Szerzej na ten temat A. Zorr, Kodeks karny. Czes¢ szczegétowa. Komentarz,
Krakéw 1999.

2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz. U.z 2022 r.
poz.1360 ze zm.).

2 Dostepny na stronie Ministerstwa Klimatu i Srodowiska, https://www.gov.pl/
web/klimat/krajowy-plan-na-rzecz-energii-i-klimatu [dostep 30 sierpnia 2023 r.].
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Nowa Zelandia i USA. W roku 2023 projekt ustawy klimatycznej przed-
stawito stowackie Ministerstwo Srodowiska.

Zespol prawnikéw polskich pod kierunkiem dr. Marcina Stoczkie-
wicza i Fundacji ClientEarth przygotowal projekt ustawy o ochronie
klimatu®. Jest to projekt ramowy, ktory pozostawia ustawodawcy i ad-
ministracji rzadowej duza swobode w zakresie ksztaltowania dojscia do
neutralnosci klimatycznej. Projekt uzyskat poparcie koalicji klimatycz-
nej zrzeszajacej 26 organizacji pozarzadowych dzialajacych w obszarze
ochrony klimatu i Srodowiska. Dyskusyjne wydaje si¢, ze projekt ustawy,
mimo iz zaklada, ze ochrona spoleczenstwa przed zmianami klimatu
jest obowiazkiem rzadu i samorzadu, sytuuje samorzad gminny nie-
mal wylgcznie jako wykonawce odgornych polecen. Artykut 14 ust. 2
przewiduje, ze gminny plan adaptacji musi by¢ zgodny z wojewddz-
kim planem adaptacji dla wojewoddztwa, w ktérym znajduje sie gmina,
oraz krajowym planem adaptacji i stuzy¢ realizacji zawartych w nich
celéw. Jako instytucje udziatu spoteczenstwa w zarzadzaniu sprawami
ochrony klimatu przewidziano w ustawie jedynie mozliwo$¢ dziatania
organizacji ekologicznych, nie przewidujac uprawnien szczegoélnych
dla samorzaddow lokalnych, ktore w najszerszym stopniu reprezentuja
interes obywateli, mieszkancéw miast i gmin.

Warto tez zaznaczy¢, ze obecnie trwa proces uaktualniania krajowych
planéw w dziedzinie energii i klimatu, uruchomiony Zawiadomieniem
Komisji w sprawie wytycznych dla panstw cztonkowskich dotyczacych
aktualizacji krajowych planéw w dziedzinie energii i klimatu na lata
2021-2030 (2022/C 495/02)*. Istotne jest, aby w procesie aktualizacji
uwzgledniono réwniez postulaty jednostek samorzadu terytorial-
nego. Tym bardziej ze okolo 30 organizacji pozarzadowych, ktérych
dziatalno$¢ skoncentrowana jest wokot klimatu i energii, zaapelowato
o aktualizacje Krajowego planu na rzecz energii i klimatu oraz prze-
prowadzenie szerokich konsultacji spolecznych w tym zakresie. Proces
konsultacji powinien mie¢ charakter partycypacyjny, a nie przybiera¢

2 Projekt ustawy dostepny na stronach ClientEarth Prawnicy dla Ziemi, https://
www.clientearth.pl.
2 Dz.Urz. UE C49572022r.,s. 24.
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jedynie forme opinii do juz przygotowanego dokumentu. Przedstawi-
ciele organizacji pozarzagdowych podkreslili tez, ze obowigzujaca dzis
wersja Krajowego planu na rzecz energii i klimatu na lata 2021-2030 byta
konsultowana tylko w minimalnym stopniu i tylko przez mozliwos¢
zglaszania uwag w ciagu ostatnich kilku tygodni przed jej zlozeniem
do Komisji Europejskiej*.

3. GMINA JAKO PODSTAWOWA JEDNOSTKA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO ODPOWIEDZIALNA ZA BEZPIECZENSTWO
KLIMATYCZNE MIESZKANCOW

W art. 7 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym wymieniono
potrzeby wspdlnoty, w zakresie ktorych w szczegdlnosci gmina jest zob-
ligowana do ich realizacji. Jest to do$¢ szeroki katalog zadan wlasnych
gminy. Ponadto oprdcz ustawy ustrojowej wiele zadan gmin okreslaja
ustawy szczegdtowe. Oprocz zadan wlasnych ustawodawca przewidziat
mozliwo$¢ wykonywania przez gminy zadan zleconych z zakresu admi-
nistracji rzagdowej oraz z zakresu organizacji wyboréw powszechnych
i referendéw. Gmina moze tez wykonywa¢ zadania administracji rza-
dowej oraz zadania z zakresu dziatalno$ci samorzadu powiatowego czy
wojewddzkiego na podstawie porozumien z wlasciwymi jednostkami
i organami.

Model decentralizacji przyjety w Konstytucji z 1997 r. jest znacznie
glebszy niz obecnie realizowany. Przede wszystkim nalezy tu wspomnie¢
na latwe do wyprowadzenia z art. 163 i art. 164 ust. 3 domniemanie
kompetencji gminy do wykonywania zadan publicznych w panstwie.
Artykul 163 stanowi bowiem, ze: ,Samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla
organéw innych wladz publicznych”. Natomiast art. 164 ust. 3 stanowi,
ze: ,Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego

2t Por. List do Minister klimatu i §rodowiska Anny Moskwy, https://www.teraz-
-srodowisko.pl/media/pdf/aktualnosci/12953-list-do-minister-anny-moskwy.pdf
[dostep 30 sierpnia 2023 r.].
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nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego”. Do-
mniemanie kompetencji na rzecz gminy nalezy réwniez interpretowac
w $wietle innych postanowien Konstytucji, w tym zasady pomocniczo-
$ci wyrazonej w preambule, decentralizacji wladzy publicznej zagwa-
rantowanej w art. 15 ust. 1 oraz postanowieniom art. 16 ust 3, w mysl
ktérych samorzad powinien uczestniczy¢ w sprawowaniu wladzy pub-
licznej w stopniu zapewniajagcym mu mozliwo$¢ rzeczywistej realiza-
cji istotnej czesci zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialnos¢.

Pojecie ,istotna cze$¢ zadan publicznych” nalezy do kategorii po-
je¢ niedookreslonych (poje¢ nieostrych), ktorych istnienie doktryna
dos¢ powszechnie uwaza za konieczne, zwlaszcza w zmieniajacej si¢
rzeczywistos$ci®, cho¢ juz Jerzy Stefan Langrod w Instytucjach prawa
administracyjnego zwracal uwage, Ze koniecznos¢ thumaczenia pojec nie-
dookreslonych stawia na pograniczu stosowanie prawa przez sady prawa
obowigzujacego i tworzenie nowego prawa ,,sedziowskiego” uzupetnia-
jacego ustawe?. Trzeba tez uwzglednic, ze jesli pojecie nieostre ma cha-
rakter normatywny, to jest prawnie wigzace dla organéw administracji
publicznej zaréwno panstwowej, jak rzagdowej i samorzadowej stosujacej
prawo. Zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego
pojecia niedookreslone podlegaja sadowej kontroli legalnosci; moga tez
by¢ przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego®.

»  Przyktadowo mozna tu przytoczy¢ A. STELMACHOWSKI, Klauzule generalne
w kodeksie cywilnym, «PiP» 1/1965, s. 11; IDEM, Wstep do teorii prawa cywilnego, War-
szawa 1984, s. 137 1148; A. PIENIAZEK, W sprawie jakosci prawa w paristwie prawnym,
[w:] Konstytucyjny ustréj panstwa. Ksigga jubileuszowa Profesora Wiestawa Skrzydly,
red. T. BojARSKI, E. GDULEWICZ, J. SZRENIAWSKI, Lublin 2000, s. 231; H. KISILOWSKA,
Shifting Challenges of Public Administration During the Economic and Financial Crisis,
[w:] Public Administration in Times of Crisis, red. R. KATTEL, W. MIKULOWSKI, B. GUY
PETERS, Bratislava 2011, s. 31in.

% ].S. LANGROD, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow
2003, s. 32.

¥ Przyktadowo szeroka argumentacja w odniesieniu do pojecia ,.interes publiczny”
znajduje si¢ w pracy M. ZpYB, Interes publiczny w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, [w:] Pojecie interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecznictwie
sagdowym Polski i Ukrainy, red. L. LEszczyNsKI, Lublin 2006, s. 207.
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Zasadniczo w orzecznictwie Trybunatu brak jest odniesienia do za-
sadniczej kwestii zaréwno zakreslenia ram pojecia ,,istotna cze$¢ zadan
publicznych”, zawartego w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego
i w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, jak i wspomnianego domniemania
kompetencji wynikajacego z tresci art. 163 i art. 164 ust. 3. Jedynie w wy-
roku z 18 lutego 2003 r.?® dotyczacym zgodnosci z Konstytucja ustawy
z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (tzw. ustawy
warszawskiej)* Trybunal, uznajac ustawe za zgodna z Konstytucja,
potwierdzil jednoczesénie, ze samorzad terytorialny zgodnie z art. 3 ust.
1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego oznacza prawo i zdolno$¢
spolecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania
izarzadzania zasadniczg czescia spraw publicznych na wlasng odpowie-
dzialno$¢ i w interesie mieszkancéw. Trybunal jednak nie sprecyzowal,
co nalezy rozumie¢ przez pojecie ,zasadnicza czes¢ spraw publicznych”.

W praktyce funkcjonowania administracji publicznej domniemanie
kompetencji samorzadu, a w szczegélnosdci gminy, a takze dyrektywa
nakazujaca przekazanie samorzadowi ,,zasadniczej cze¢sci spraw pub-
licznych” nie jest w pelni realizowana. Centralizacja funduszy ochrony
$rodowiska, a takze liczne tzw. specustawy ograniczaja samodzielnos¢
planistyczng gmin®. Rozszerza si¢ rowniez i nabiera cech represyj-
nosci zakres dzialania nadzorczego wojewodéw”. Podobnie rzecz si¢
ma z dochodami podatkowymi jednostek samorzadu terytorialnego.
Mimo ze formalnie udzial w dochodach z podatkéw dochodowych
od 0s6b fizycznych i prawnych stanowi ,,dochéd wlasny” samorza-
dow, to w praktyce podatki te — ich stawki, ulgi itp. — ksztaltowane sg

*#  Wyrok z 18 lutego 2003 r., K 24/02.

¥ Dz.U.z2018 r. poz. 1817.

3 Szerzejna ten temat J. JAKUBEK-LALIK, Decentralizacja czy recentralizacja? Kilka
uwag o regulacji konstytucyjnej i praktyce funkcjonowania samorzqdu terytorialnego
w Polsce, [w:] Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspétczesny
wymiar w teorii i praktyce, red. B. JAWORSKA-DEBSKA, E. OLEJNICZAK-SZAWLOWSKA,
R. Bubpzisz, Warszawa-£6dz 2019, s. 105-130.

3 M. KasiNskl, Oblicza centralizmu demokratycznego - proba interpretacji procesu
historycznego, [w:] Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspotczesny
wymiar w teorii i praktyce, red. B. JAWORSKA-DEBSKA, E. OLEJNICZAK-SZAWLOWSKA,
R. Bubpzisz, Warszawa-L6dz 2019, s. 60.
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przez ustawodawce krajowego w sposob kompletnie nieuwzgledniajacy
wplywu zmian na mozliwos$¢ realizacji przez samorzad zakreslonej
Konstytucja ,,zasadniczej czgsci zadan publicznych”, w tym réwniez
ochrony klimatu. Podobnie w zakresie podatkéw lokalnych, a takze
oplat za uzytkowanie wieczyste, ktore stanowity istotny element statych
dochodéw samorzadéw, zwlaszcza duzych miast, decyzje zapadly poza
samorzadami z oczywistg szkodg dla samorzadow™.

Gmina jako podstawowa jednostka samorzadu lokalnego jest kreato-
rem rozwoju lokalnego w trzech obszarach zréwnowazonego rozwoju:
spoleczenstwa, gospodarki i srodowiska®. Samorzad gminny tworza
mieszkancy zamieszkali na okreslonym terytorium. Ich podstawowym
wspolnym majatkiem jest przestrzen® i srodowisko, w ktérym zyja.
Dlatego tez tak istotnym problemem staje sie prawidlowe zarzadzanie
przestrzenig, ochrona i ksztalttowanie srodowiska, bezpieczenstwo eko-
logiczne i klimatyczne, w tym takze lokalizacja inwestycji, bezpieczna
i ekologiczna realizacja proceséw budowlanych oraz wlasciwe utrzyma-
nie nieruchomosci. Gospodarowanie przestrzenia i ochrona srodowiska
to dwa obszary prawa administracyjnego nierozerwalnie zwigzane,
wspolnie ksztaltujace prawidlowy rozwéj gminy™®.

2 T.M. Burzynski podkresla, zZe ten strumien dochoddow stanowi cz¢$¢ niezbednego
zasilania wewnetrznego (dochodow wiasnych). Jego uzupelnienie staje si¢ szczegoélnie
wazne w kontekscie zniesienia lub ograniczenia instytucji uzytkowania wieczystego
gruntow; por. T.M. BURZYNsKI, Dochody z tytutu uzytkowania wieczystego w miastach
na prawach powiatu, «Studia Ekonomiczne, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego w Katowicach» 358/2018, s. 43-52.

¥ A. Kozuch, Rola samorzgdu terytorialnego we wspieraniu rozwoju lokalnego,
[w:] Instrumenty zarzgdzania rozwojem w przedsigbiorczych gminach, red. A. KoZuch,
A. NowoRrdL, Krakdw 2011, s. 10-12.

* Por. S. WRZOSEK, Ochrona srodowiska w gospodarowaniu przestrzenig - rola
organdw panstwowych i samorzgdu terytorialnego, Biatystok 1993, s. 46.

*  Por. J. OLEKSY-PIESIK, Wplyw polityki przestrzennej gminy na wartos¢ nieru-
chomosci ustalong w sprawach z zakresu gospodarki nieruchomosciami (zagadnienia
praktyczne), [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne wobec potrzeb inwesty-
cyjnych i bezpieczeristwa paristwa, red. B. DOBKOWSKA, P. SOBOTKO, M.A. ZINIEWICZ,
Olsztyn 2015, s. 101.
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Podstawowe regulacje prawne dotyczace zagospodarowania prze-
strzennego oraz szeroko rozumianego procesu inwestycyjnego zawieraja
ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym®® oraz ustawa z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane”. Obie
te ustawy wielokrotnie nowelizowane nie zapewniaja dzi§ wlasciwego
i stabilnego porzadku prawnego w tej waznej z punktu widzenia spo-
tecznego dziedzinie®®. Cho¢ co do zasady gmina posiada samodzielnos¢
planistyczng, to coraz wigkszy zakres kompetencji uzyskuja organy
administracji rzadowej, szczegélnie droga ustaw dotyczacych inwestycji
infrastrukturalnych. W obecnym stanie prawnym brak jest przepisow
hierarchizujacych cele publiczne. Kazdy z organéw administracji rza-
dowej stosuje przepisy wediug wlasnego uznania, kierujac si¢ nie inte-
resem lokalnym, ale interesem swojego resortu. Jak stusznie podkresla
Diana Trzcinska, prawo gospodarowania przestrzenig powinno by¢
przedmiotem gruntownej reformy, a problemem podstawowym musi
by¢ jurydyczne powiazanie tego prawa z ochrong $rodowiska®.

Obiekty budowlane zagospodarowujg przestrzen i trwaja w czasie
znacznie dluzej niz okres zycia ich twércow i wladcicieli. Przestrzen, bez-
pieczenstwo klimatyczne to dobro, ktére fatwo utraci¢, a bardzo trudno
odzyskac®. O stusznodci tej tezy $wiadczy wiele nieprzemyslanych inwe-
stycji niszczacych w sposob nieodwracalny srodowisko i pozbawiajacych
mieszkancow miejsc pracy i powierzchni do normalnego zycia*.

% Tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 977.

7 Tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 682 ze zm.

¥ Por. A. LIPINSKI, Niektore zadania samorzqdow terytorialnych w zakresie ochrony
powietrza, [w:] Zmiany klimatu w $wietle prawa Unii Europejskiej i prawa polskiego na
tle poréwnawczym, red. C. MIK, A. BOREK, Warszawa 2021, s. 234.

¥ D. TRzCINSKA, Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego z per-
spektywy Srodowiska i jego ochrony, Warszawa 2018, s. 462.

10 P. SosNnowskK1, Gminne planowanie przestrzenne a administracja rzgdowa,
Warszawa 2011, s. 9.

4 Szerzej na ten temat gospodarki przestrzennej S. ZROBEK, R. ZROBEK, ]. KURy],
Gospodarka nieruchomosciami z komentarzem do wybranych procedur, Katowice 2012,
s. 63-70.
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4. PODSUMOWANIE

Jak stusznie podkresla Irena Lipowicz, samorzad, szczegdlnie samorzad
lokalny, znajduje si¢ obecnie w bardzo trudnej fazie, w ktdérej widoczna
jest postepujaca recentralizacja, ekspansja zadan zleconych i niedofi-
nansowanie*”. Nie wypracowano réwniez skutecznych mechanizméw
rozstrzygania konfliktow intereséw lokalnych, regionalnych i ogélno-
krajowych czgsto wystepujacych w zakresie spraw dotyczacych klimatu,
na ktore sklada si¢ wiele problemow, takich jak: dazenie do neutralnosci
klimatycznej, odnawialne zrédta energii, zréwnowazona konsumpcja,
gospodarka w obiegu zamknigtym czy zwigkszenie efektywnosci ener-
getycznej budynkow i obiektéw przemystowych. Nie da sig tego osiggna¢
bez przekonania spoleczenstwa o koniecznosci podejmowania tego typu
dzialan i wypracowania metod i sposobéw dziatania skutecznego, ale
akceptowanego i wspieranego przez lokalne wspdlnoty. Takie podejscie
wymaga jednak traktowania samorzadu gminy jako istotnego partnera,
a nie tylko wykonawce odgérnych polecen. Wtasciwg role powinno tu
spetnia¢ prawo miejscowe. Aby zapewnic¢ bezpieczenstwo klimatyczne,
konieczne staje si¢ wypracowanie regul zachowania i procedur poste-
powania umozliwiajacych pogodzenie intereséw lokalnych z szerszym
interesem publicznym. Instrumentem realizacji tych zalozen moze
by¢ w duzej mierze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
i konieczna w planach adaptacja obszaréw jednostek osadniczych do
globalnego ocieplenia.

W celu rozwigzania probleméw zwigzanych z bezpieczenstwem kli-
matycznym konieczne jest dzialanie na réznych poziomach, a takze
wspolpraca miedzy réznymi sektorami i dzialania interdyscyplinarne
réwniez na poziomie lokalnym. Ograniczanie wladztwa planistycz-
nego gminy, nadmierne obcigzanie kosztami inwestycji mieszkan-
cow miast i gmin to kierunek, ktéry nie ufatwi polityki klimatycznej,
a moze spowodowac wiele napiec i pojawienie si¢ problemoéw trudnych
do rozstrzygniecia zaréwno w postepowaniu administracyjnym, jak

2 System prawa samorzgdu terytorialnego. Podstawowe pojecia i podstawy prawne
funkcjonowania, 1, red. I. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 16.
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i sgdowym. W Polsce, uwzgledniajac mozliwosci wykorzystania jesz-
cze w najblizszych latach funduszy strukturalnych, przy wzrastajacej
$wiadomosdci spoteczenstwa dotyczacej zagrozenia bezpieczenstwa kli-
matycznego, szansa wdrozenia programoéw ochrony na poziomie miast
i gmin jest najbardziej realna.

ROLA 1 ZADANIA SAMORZADU GMINNEGO W ZAPEWNIENIU
BEZPIECZENSTWA KLIMATYCZNEGO WSPOLNOCIE LOKALNE]

Streszczenie

Jako tezg badawczg artykulu przyjeto, ze aktualny stopien zagrozenia bezpieczen-
stwa zwigzany z globalnym ociepleniem wymaga, poza aktywnymi dzialaniami
panstwa i organizacji miedzynarodowych, rowniez aktywnej dziatalno$ci samo-
rzadow miast i gmin, co nie znajduje wlasciwego zrozumienia zaréwno w podejsciu
ustawodawcy, jak i administracji rzagdowej, a takze, co moze dziwi¢, organizacji
ekologicznych. Szczegoélna rola przypada tu systemowi planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego, ktory ustawowo powinien gwarantowa¢ wspélnotom
lokalnym rzeczywista mozliwo$¢ wplywania na ochrone srodowiska i klimatu.
Istotnym elementem staje si¢ wspotpraca miast i gmin i wspolne podejmowanie
dzialan na rzecz ochrony klimatu. Konieczne jest opracowanie, wzorem innych
panstw, ustawy klimatycznej, w ktdrej samorzad lokalny powinien by¢ traktowany
jako istotny partner, a nie wykonawca polecen rzadowych. Wtasciwg role nalezy
przyznaé prawu miejscowemu, stwarzajac mozliwos¢ pogodzenia interesow lo-
kalnych z szerszym interesem publicznym.

THE DUTIES OF LOCAL GOVERNMENT IN POLAND TO MAINTAIN
CLIMATE SECURITY FOR THE LOCAL COMMUNITY

Summary

This article is based on a research hypothesis that threats associated with global
warming require an active response at the lowest tier of local government level in
addition to national and international efforts. In Poland both the legislator and
government administration and, surprisingly, environmental organisations as well
have failed to appreciate the need for such an approach. A special role in addressing
this shortcoming should fall to the system of planning and spatial development,
which should guarantee local communities statutory access to the instruments
they need to contribute to environmental and climate protection. More and more
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municipalities and rural gminas are making joint efforts to protect the climate.
Poland needs to follow the example of other countries and adopt a climate act in
which local governments should be treated as important partners and not just as
implementers of reccommendations issued by central government. Local bye-laws
should be acknowledged and treated as an opportunity to reconcile local needs
with the broader public interest.

Stowa kluczowe: ochrona klimatu; samorzad gminny; bezpieczenstwo lokalne;
ochrona $rodowiska.

Keywords: climate protection; the lowest tier of local government; local secu-
rity; environmental protection.
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