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VI.
ZARZĄDZANIE OCHRONĄ ŚRODOWISKA
6.1.
OGÓLNE ZASADY ZARZĄDZANIA OCHRONĄ ŚRODOWISKA



Z dniem 1 października 2001 roku weszły w życie podstawowe przepisy nowego systemu prawa ochrony środowiska, w szczególności tzw. ustawa ogólna. Przepisy te dokonują zasadniczych modyfikacji w zakresie, kierunkach i systemie działań ochronnych, związanych z dostosowaniem prawa polskiego do prawa Unii Europejskiej, ale również polegających na podporządkowaniu polskiego systemu prawnego. Jednym z elementów podporządkowania jest doprecyzowanie podziału kompetencji w tej dziedzinie, przyporządkowanych różnym organom administracji.




Organy administracji publicznej wykonują w dziedzinie ochrony środowiska bardzo zróżnicowane działania, posługując się praktycznie całym katalogiem dopuszczalnych przez prawo form działania. Zgodnie z art. 376 ustawy Prawo ochrony środowiska organami ochrony środowiska są:

· wójt, burmistrz lub prezydent miasta

· starosta (właściwy jest w sprawach określonych w art. 378 ust. 1 ustawy)

· wojewoda (wydaje decyzje analogiczne do starosty, ale w odniesieniu do przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko, Marszałek Województwa – zajmuje się egzekwowaniem opłat z tytułu gospodarczego korzystania ze środowiska i ich redystrybucją na rzecz funduszy ochrony środowiska i gospodarki wodnej; prowadzi także bazę danych o emisjach substancji, wytwarzanych odpadach, pobranej ilości wody w województwie) 

· minister właściwy do spraw środowiska (odpowiedzialny za realizację Polityki ekologicznej państwa, konwencji międzynarodowych, przygotowanie projektów ustaw ekologicznych i rozporządzeń wykonawczych)
oraz Organy Inspekcji Ochrony Środowiska działające na podstawie odrębnej ustawy (ustawa o Inspekcji Ochrony Środowiska).

Główny Inspektor Ochrony Środowiska jest centralnym organem administracji rządowej, powołanym do kontroli przestrzegania przepisów o ochronie środowiska oraz badania stanu środowiska, nadzorowanym przez ministra właściwego do spraw środowiska. W terenie zadania Inspekcji wojewódzki inspektor ochrony środowiska wykonuje w imieniu wojewody. Wojewódzki inspektorat ochrony środowiska – wykonuje kontrole przestrzegania wymogów ochrony środowiska przez wszystkich korzystających ze środowiska, bada  i ocenia stan środowiska (monitoring środowiska), wymierza kary za nieprzestrzeganie wymogów ochrony środowiska, prowadzi działania zapobiegające nadzwyczajnym zagrożeniom środowiska.




Nowy podział kompetencji w zakresie ochrony środowiska nakłada na wszystkie szczeble samorządu i organów rządowych obowiązek wzajemnego informowania się i uzgadniania. Należy podkreślić wzmocnienie relacji i wpływu organów samorządowych na działanie Inspekcji Ochrony Środowiska oraz uprawnienia kontrolne organów samorządowych. Między innymi rada gminy powinna raz na rok rozpatrywać informacje właściwego inspektora o stanie środowiska na obszarze województwa. Informację taką właściwy inspektor ochrony środowiska obowiązany jest składać w każdym czasie na żądanie gminy. Wojewódzki inspektor ma obowiązek informować organy samorządu o wynikach kontroli obiektów o podstawowym znaczeniu dla danego terenu, a w przypadku bezpośredniego zagrożenia środowiska wójt, burmistrz (prezydent miasta), starosta może wydać organowi inspekcji polecenie podjęcia działań zmierzających do usunięcia tego zagrożenia.


W Polsce prawo do informacji o środowisku a także prawo petycji są prawami obywatelskimi gwarantowanymi przez Konstytucję. W przypadku dostępu do informacji sama Konstytucja stanowi, że prawa tego można dochodzić w granicach określonych w ustawie. Do czasu wejścia w życie ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o dostępie do informacji o środowisku i jego ochronie oraz ocenach oddziaływania na środowisko (Dz. U. 2000.109.1157) nie można było skutecznie egzekwować tego prawa. Przepisy o dostępie do informacji, udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz ocenach oddziaływania na środowisko zostały następnie przejęte przez najistotniejszy akt prawa ekologicznego, ustawę z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo Ochrony Środowiska.

Poprzez przyjęcie ustawowych reguł dotyczących tych zagadnień ustawodawca dokonał ważnego kroku na drodze budowy w Polsce społeczeństwa obywatelskiego, które posiadając informację o stanie środowiska aktywniej uczestniczy w jego ochronie. Jawność informacji oraz zaangażowanie w proces podejmowania decyzji dotyczących środowiska zainteresowanych stron ma za zadanie między innymi poprawić jakość pracy urzędników na wszystkich szczeblach administracji. Wymienione ustawy dostosowują polskie prawo do wymagań Konwencji o dostępie do informacji, udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz dostępie do sprawiedliwości w sprawach dotyczących środowiska z Aarhus z 1998 roku, ratyfikowanej przez Polskę na podstawie ustawy w 2001 roku.


Ustawa Prawo ochrony środowiska przyjęła również istotne zmiany w systemie ocen oddziaływania na środowisko. Do końca 2000 r. mianem oceny oddziaływania na środowisko określało się jedynie dokumentację oceny, co nie było zgodne z wymogami Unii Europejskiej. W nowych przepisach prawnych, ocena oddziaływania na środowisko to całe postępowanie w sprawie oceny oddziaływania na środowisko w odniesieniu do przyszłych działań (planów i projektów inwestycyjnych). Dokumentacja oceny w odniesieniu do przedsięwzięć nazywa się teraz raportem o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko. Wprowadzona została procedura i kryteria selekcji oraz ustanawianie zakresu dokumentacji raportów, jak również rozszerzono możliwość udziału społeczeństwa w postępowaniu w sprawie raportu oddziaływania na środowisko. 

Opracowanie raportu w zakresie oceny oddziaływania na środowisko wymagane jest w odniesieniu do przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko. Listę tych przedsięwzięć określa rozporządzenie Rady Ministrów. Ponad to uruchamia się procedurę udziału społeczeństwa w przypadku, gdy z mocy prawa raport o oddziaływaniu na środowisko jest wymagany. Wiąże się ona z podaniem do publicznej wiadomości informacji o wszczęciu postępowania, która jest również umieszczana w publicznie dostępnym wykazie. Ma to za zadanie umożliwienie społeczeństwu wnoszenia uwag i wniosków oraz zapoznania się z dokumentacją. Warto zaznaczyć, że dla obiektów wyszczególnionych na odpowiednich listach wykonuje się raporty na dwóch etapach: przy przygotowaniu decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz przy przygotowywaniu pozwolenia na budowę. Polskie prawo dopuszcza wykonywanie ocen porealizacyjnych oraz przeglądów ekologicznych. Nie jest to jednak obligatoryjne. 


Kolejnym istotnym organem w punktu widzenia ochrony środowiska jest Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej, który jest odpowiedzialny za ściąganie opłat i kar środowiskowych. Działa on na zasadach określonych ustawą. Funkcjonują również wojewódzkie, powiatowe oraz gminne fundusze ochrony środowiska i gospodarki wodnej. Przychodami funduszy są wpływy z tytułu różnego rodzaju opłat za korzystanie ze środowiska i administracyjnych kar pieniężnych pobieranych na podstawie ustawy oraz przepisów szczególnych.


W związku z przystąpieniem do Unii wprowadzono także nowe elementy do prawodawstwa polskiego odnośnie gospodarowania odpadami. Należy zwrócić uwagę między innymi na: nowy zakres pozwoleń wymaganych przy gospodarowaniu odpadami, zmianę charakteru programów ochrony środowiska (stały się obowiązującymi przepisami prawnymi), pojawienie się opłat produktowych i depozytowych.

Ustawa o obowiązkach przedsiębiorców w zakresie gospodarowania niektórymi odpadami oraz o opłacie produktowej i opłacie depozytowej nałożyła na osoby wprowadzające na rynek krajowy produkty w opakowaniach oraz produkty, które wymienia ustawa, obowiązek zapewnienia odpowiednich poziomów odzysku i recyklingu odpadów, które powstały z tych opakowań i produktów. Przedsiębiorcy, którzy nie wypełniają określonych w ustawie obowiązków zobowiązani są do uiszczania opłaty produktowej. Środki z opłat gromadzone są w Narodowym Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej. 

Powstające odpady komunalne podlegają między innymi procesowi unieszkodliwiania, odzysku i składowania na składowiskach. Istotnym wymogiem prawnym, umożliwiającym kontrolę prawidłowości prowadzenia gospodarki odpadami, jest obowiązek prowadzenia ewidencji odpadów i wykonanie przeglądu ekologicznego. Należy zauważyć, że obecnie zdecydowanie wzrosło zainteresowanie selektywną zbiórką odpadów, odzyskiem i recyklingiem.

Jeżeli chodzi o prawo wodne zamieszczony został przepis o obowiązku posiadania pozwolenia wodnoprawnego na wprowadzanie do urządzeń kanalizacyjnych ścieków zawierających substancje szczególnie szkodliwe dla środowiska wodnego. Uprawnienia do wydawania pozwoleń należą generalnie do starosty. Tradycyjnym instrumentem służącym ochronie wód są opłaty i administracyjne kary pieniężne oraz ustanawiane obszary ochronne zbiorników  i ujęć wody. 


Kwestie gospodarowania przestrzenią i ochrony środowiska są zagadnieniami ściśle ze sobą powiązanymi. W art. 1 ust. 2 ustawy z 7 lipca 1994r. o zagospodarowaniu przestrzennym ustawodawca wprowadził obowiązek uwzględnienia w zagospodarowaniu przestrzennym między innymi wymagań ochrony środowiska. Także ustawa o samorządzie gminnym sprawy ładu przestrzennego i ochrony środowiska traktuje jako jeden z głównych typów zadań własnych samorządu. Wynika z tego fakt, iż organy samorządu terytorialnego mają obowiązek podejmowania działań związanych z gospodarowaniem przestrzenią i o w taki sposób, aby w ich trakcie były realizowane cele ochrony środowiska. Zgodnie z prawem ochrony środowiska podstawę do sporządzania i aktualizacji koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju, strategii rozwoju województw, planów zagospodarowania przestrzennego województw, studiów uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego mają stanowić zasady zrównoważonego rozwoju i ochrony środowiska. W dokumentach tych należy przede wszystkim uwzględniać:

· rozwiązania niezbędne do zapobiegania powstawaniu zanieczyszczeń, zapewnienia ochrony przed powstającymi zanieczyszczeniami oraz przywracania środowiska do właściwego stanu,

· warunki realizacji przedsięwzięć, umożliwiające uzyskanie optymalnych efektów w zakresie ochrony środowiska,

· zachowanie walorów krajobrazowych.

Ponadto ustawa wymaga, aby wskazane wyżej obowiązki były realizowane w zgodzie z ustaleniami dokonanymi w opracowaniach ekofizjograficznych, stosownie do rodzaju planu, cech elementów przyrodniczych i ich wzajemnych powiązań.

Nadrzędną wartością w polityce ekologicznej państwa jest człowiek, co oznacza, że zdrowie społeczeństwa, komfort środowiska, w którym żyją i pracują ludzie, życie obywatela są głównym kryterium realizacji polityki ekologicznej na każdym szczeblu. Polityka ekologiczna państwa ma służyć zaspokojeniu rosnących potrzeb człowieka.

 We wdrażaniu niniejszego programu istotne znaczenie będą miały zasady uszczegóławiające zasadę nadrzędną, są to zasady:

· przezorności (podwojenie działań, gdy pojawia się uzasadnione prawdopodobieństwo wystąpienia problemu),

· integracji polityki ekologicznej z politykami sektorowymi,

· równego dostępu do środowiska przyrodniczego,

· uspołecznienia,

· „zanieczyszczający płaci” (odpowiedzialność za skutki zanieczyszczenia i stwarzania zagrożeń ponosi jednostka użytkująca zasoby środowiska),

· prewencji (podejmowanie działań zabezpieczających na wszystkich etapach realizacji przedsięwzięć),

· stosowania najlepszych dostępnych technik (BAT),

· subsydiarności (stopniowe przekazywanie kompetencji i uprawnień na niższe szczeble zarządzania środowiskiem),

· skuteczności ekologicznej i efektywności ekonomicznej.

Na szczeblu lokalnym program ochrony środowiska powinien być doprecyzowaniem polityki ekologicznej państwa, ustawa bowiem wymaga zgodności treści tego systemu dokumentów.

6.2. 
KOMPETENCJE ORGANÓW GMINY W ZAKRESIE OCHRONY ŚRODOWISKA

Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym stwierdza w art. 7, że ochrona środowiska należy do zadań własnych gminy (a także, osobno wyliczone, zapewnienie ładu przestrzennego, usuwanie i oczyszczanie ścieków komunalnych, utrzymanie czystości, usuwanie i utylizacja odpadów, utrzymanie zieleni), sama jednak dalej nie precyzuje, które konkretnie z tych zadań mają być realizowane na szczeblu gminnym. 


Kompetencje wójta, jako organu ochrony środowiska, ograniczone zostały do wskazanych zadań związanych ze zwykłym korzystaniem ze środowiska przez osoby fizyczne. Zakres zwykłego korzystania ze środowiska określa art. 4 ustawy Prawo ochrony środowiska jako wprowadzanie do środowiska substancji lub energii wykraczających poza ramy korzystania powszechnego, niewymagające uzyskania pozwolenia, oraz zwykłe korzystanie z wody w rozumieniu prawa wodnego. W przepisie chodzi o korzystanie ze środowiska przez osobę fizyczną dla zaspokojenia własnych potrzeb (osobistych lub gospodarstwa domowego, wypoczynku, uprawiania sportu), przy użyciu instalacji.


 Zgodnie z wyliczeniem dokonanym w art. 378 ust. 3 ustawy Prawo ochrony środowiska wójt jest właściwy w następujących sprawach:

· przyjmowanie wyników pomiarów wielkości emisji z instalacji

· wydawanie decyzji zobowiązującej do prowadzenia dodatkowych (wykraczających poza określone ustawą) pomiarów wielkości emisji z instalacji oraz przyjmowanie wyników tych pomiarów

· przyjmowanie zgłoszeń instalacji nie wymagającej pozwolenia emisyjnego

· wydawanie decyzji ustalającej wymagania w zakresie ochrony środowiska dla instalacji, z której emisja nie wymaga pozwolenia.


Należy tu zauważyć, że wyliczenie to obejmuje także ustawę o odpadach, bowiem wydawanie decyzji przez nią przewidywanych odbywa się z uwzględnieniem zasad ogólnych ustalonych w prawie ochrony środowiska. W kompetencji wójta pozostają zadania związane z wydawaniem pozwoleń na świadczenie określonych usług komunalnych, realizowane w zgodzie z przepisami ustawy z 13 września 1996 roku o utrzymaniu czystości i porządku w gminach.

Dodatkowo pewne kompetencje wójta, mające charakter zadań zobowiązująco – reglamentacyjnych, są indywidualnie wskazane w konkretnych przepisach prawa ochrony środowiska. Jest to:

· przyjmowanie, od wskazanych podmiotów i przekazywanie wojewodzie informacji wykorzystywanych substancji stwarzających szczególne zagrożenie dla środowiska,

· przyjmowanie informacji o wystąpieniu poważnej awarii,

· współdziałanie przy tworzeniu planu operacyjno – ratowniczego,

· przyjmowanie wykazu dotyczącego składowanych odpadów.

Natomiast ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę wymaga, na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wodę lub zbiorowego odprowadzania ścieków, uzyskania zezwolenia wydawanego przez wójta gminy w drodze decyzji. Zezwolenie takie może być wydane na wniosek przedsiębiorstwa wodociągowo – kanalizacyjnego, spełniającego kilka warunków wskazanych w ustawie (w szczególności posiadającego środki techniczne umożliwiające świadczenie tego rodzaju usług). Nie będą obciążone tym obowiązkiem gminne jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej, prowadzące taką działalność na obszarze własnej gminy.


Odrębnie należy wskazać zadania realizowane na podstawie przepisów ustawy o ochronie przyrody. Są to przede wszystkim kompetencje związane z wprowadzeniem określonych form ochrony przyrody, czego konsekwencją są ograniczenia i zakazy dotyczące korzystania z obiektów przyrodniczych poddanych ochronie. Na szczeblu terenowym przysługują one głównie administracji rządowej (wojewodzie), ale także i radzie gminy, która w drodze uchwały może ustanawiać takie formy ochrony, jak obszary chronionego krajobrazu, pomniki przyrody, stanowiska dokumentacyjne przyrody nieożywionej, zespoły przyrodniczo – krajobrazowe oraz użytki ekologiczne. Wprowadzenie ochrony następuje aktem normatywnym.

Wójt może, w drodze decyzji, nakazać osobie fizycznej eksploatującej instalację w ramach zwykłego korzystania ze środowiska lub eksploatującej urządzenie wykonanie w określonym czasie czynności zmierzających do ograniczenia ich negatywnego oddziaływania na środowisko. W sytuacji, gdy osoba fizyczna nie dostosowała się do wymagań decyzji wójt może, w drodze decyzji, wstrzymać użytkowanie instalacji lub urządzenia.

Ponadto wójt sprawuje kontrolę przestrzegania i stosowania przepisów o ochronie środowiska w zakresie objętym swoją właściwością. Wójt może upoważnić do wykonywania funkcji kontrolnych pracowników podległych mu urzędów gminnych lub funkcjonariuszy straży gminnych. Kontrolujący, wykonując kontrolę, jest uprawniony do:

1) wstępu wraz z rzeczoznawcami i niezbędnym sprzętem przez całą dobę na teren nieruchomości, obiektu lub ich części, na których prowadzona jest działalność gospodarcza,

2) przeprowadzania badań lub wykonywania innych niezbędnych czynności kontrolnych,

3) żądania pisemnych lub ustnych informacji oraz wzywania i przesłuchiwania osób w zakresie niezbędnym do ustalenia stanu faktycznego,

4) żądania okazania dokumentów i udostępnienia wszelkich danych mających związek z problematyką kontroli.

Wójt lub osoby przez niego upoważnione są uprawnione do występowania w charakterze oskarżyciela publicznego w sprawach o wykroczenia przeciw przepisom o ochronie środowiska.

Wójt występuje do wojewódzkiego inspektora ochrony środowiska o podjęcie odpowiednich działań będących w jego kompetencji, jeżeli w wyniku kontroli organy te stwierdzą naruszenie przez kontrolowany podmiot przepisów o ochronie środowiska lub występuje uzasadnione podejrzenie, że takie naruszenie mogło nastąpić, przekazując dokumentację sprawy.

6.3.
INSTRUMENTY ZARZĄDZANIA ŚRODOWISKIEM
Zarządzanie środowiskiem opiera się na wykorzystaniu:

· instrumentów prawnych – ustaw i rozporządzeń, dających odpowiednie kompetencje organom administracji rządowej i samorządowej oraz organom administracji specjalnej,

· instrumentów finansowych – opłat za gospodarcze korzystanie ze środowiska, administracyjnych kar pieniężnych, funduszy celowych,

· instrumentów społecznych – współdziałania i partnerstwa, edukacji ekologicznej, komunikacji społecznej,

· instrumentów strukturalnych – strategii i programów wdrożeniowych.

Wdrożenie systemu zarządzania środowiskowego, to jednocześnie deklaracja ciągłego doskonalenia procesów i spodziewanych korzyści dla zapewnienia:

· spełnienia wymagań przepisów środowiskowych

· doskonalenie procesów podejmowania decyzji

· prowadzenia racjonalnej gospodarki surowcami i odpadami

· oszczędności wynikających ze zmniejszenia zużycia surowców, wody i energii

· zmniejszenia ryzyka oraz zapobieganie incydentom środowiskowym

· zarządzanie i ochrona zasobów naturalnych w celu zapewnienia trwałego i zrównoważonego rozwoju

· zwiększenie zaufania do władz lokalnych

· kształtowanie świadomości proekologicznej ludności

· rozsądnego okresu zwrotu nakładów
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