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Rozdziat |. Podstawowe zagadnienia
Z zakresu kontroli systemu gospodarki
odpadami komunalnymi

1. Skutecznos$¢ i organizacja kontroli systemu
gospodarki odpadami komunalnymi w gminach

Sprawowanie kontroli przestrzegania i stosowania przepiséw o ochronie srodowiska
przez organy samorzadowe nie jest zadaniem nowym. Juz od 1.10.2001 r. obowia-
zuje bowiem art. 379 PrOchrSrod, ktéry nadaje organom samorzadowym uprawnienia
w tym zakresie. Mimo to gminy nie sprawowaty zintensyfikowanych dziatan kontrol-
nych, szczegdlnie wobec podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢é w zakresie odbioru od-
padéw od wiascicieli nieruchomodci, co organy I0S potwierdzaly wielokrotnie w trakcie
kontroli prowadzonych w gminach. Samorzady mylnie definiowaty kontrole jako dzia-
tania nadzorcze nad realizacja warunkéw umoéw zawartych z przedsiebiorcami o swiad-
czenie ustug odbioru odpadéw, podczas gdy sposob prowadzenia kontroli, a takze prawa
i obowigzki organéw w tym zakresie uregulowano w przepisach PrPrzed.

Potwierdzaja to raporty GIOS z cykli kontrolnych gmin. Przyktadowo w trakcie kontroli
przeprowadzonych w 2020 r. stwierdzono, ze sposrdéd 258 gmin i 6 zwiazkéw miedzy-
gminnych objetych kontrolg w 2020 r. jedynie 6% przeprowadzito w 2013 r. kontrole
w terenie udokumentowane protokotem. W latach 2014—2019 odsetek ten wzrést do
kilkunastu procent, a w 2020 r., po wejsciu w zycie przepisu naktadajacego obowigzek
przeprowadzenia kontroli co najmniej raz na 2 lata (art. 9u ust. 1la CzystGmU)!, dziata-
nia takie podjeta juz prawie co 4 skontrolowana gmina. Nie mozna tego jednak uznaé
za znaczacy wzrost skuteczno$ci nadzoru nad funkcjonowaniem systemu. W trakcie kon-
troli przeprowadzonych przez WIOS w 2024 r. w 281 gminach, dotyczacych realizacji
obowiazkdéw wynikajacych z CzystGmU w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi,
w 157 z nich (czyli w 56% w skontrolowanych gminach) stwierdzono naruszenia przepi-

1 Zmiany wprowadzono przepisami ZmCzystGmU19.
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sow ochrony srodowiska. Dotyczyty one w szczegolnosci nieosiggniecia wymaganych po-
zioméw recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia frakcji: papieru, metali, two-
rzyw sztucznych i szkla, a takze ograniczenia masy odpadéw komunalnych ulegajacych
biodegradacji przekazywanych do sktadowania?. Mozna zatem wysnu¢ wniosek, ze skta-
dowa realizacji obowigzkow dotyczacych osiagania wymaganych poziomdéw jest réwniez
skuteczna kontrola, ktéra jest wypadkowa prawidlowego przeprowadzenia czynnosci
kontrolnych, popartych odpowiednia wiedza merytoryczng oraz doswiadczeniem os6b
je wykonujacych.

Poza samym faktem niewielkiej liczby przeprowadzonych kontroli nalezy réwniez zwro-
ci¢ uwage na ewentualne przyczyny takiego stanu. Z ustaleri GIOS wynika, Ze w nie-
mal kazdej gminie objetej kontrolg w 2020 r. zatrudniono co najmniej jedna osobe, do
ktérej obowiazkdéw nalezato prowadzenie kontroli. W praktyce jednak zadanie to stano-
wito tylko jeden z wielu obowigzkéw powierzonych tym pracownikom. Dodatkowo na-
lezy podkresli¢, ze to na gminach spoczywa znaczny ciezar realizacji zadan wtasnych
z zakresu ochrony srodowiska, w tym gospodarki odpadami. Okoliczno$¢ ta, zwtaszcza
w matych gminach, moze skutkowac¢ brakiem realnych mozliwosci rzetelnego wywia-
zania sie z natozonych obowiazkdéw, zwtlaszcza tak istotnych, jak prowadzenie dziatan
nadzorczych nad funkcjonowaniem systemu gospodarki odpadami komunalnymi. Pozy-
tywna informacja ptynaca z wynikéw kontroli GIOS bylo wyznaczanie w czeéci gmin
pracownikéw, ktérych obowiazkiem byto wytaczne sprawowanie kontroli przestrzegania
i stosowania przepiséw CzystGmU. Problem z odpowiednim nadzorem gmin moze by¢
rowniez efektem rotacji kadrowej w urzedach oraz braku doswiadczenia i wystarczajacej
wiedzy pracownikéw odpowiedzialnych za gospodarke odpadami komunalnymi w gmi-
nie.

Brak skutecznie prowadzonych kontroli przektada sie na niedostateczng wiedze orga-
noéw samorzadowych o rzeczywistej sytuacji w zakresie gospodarki odpadami na terenie
ich wtasciwosci. Taki stan w krétkim czasie moze doprowadzi¢ do powstawania i roz-
woju zjawisk patologicznych w systemie gospodarowania odpadami. W co 3 skontrolo-
wanej w 2020 r. gminie odnotowano przypadki sktadowania lub magazynowania odpa-
doéw w miejscach do tego nieprzeznaczonych, co pozwala na postawienie hipotezy, ze
w przypadku zwiekszonego nadzoru liczba ujawnionych nieprawidtowosci mogtaby by¢
jeszcze wyzsza albo — przeciwnie — kontrole w terenie mogtyby oddziatywaé prewencyj-
nie i prowadzi¢ do ograniczenia takich praktyk.

Skala problemu porzucania odpadéw jest niestety coraz wieksza, a sam problem w gospo-
darce odpadami, w tym odpadami komunalnymi, ztoZony i rozwojowy. Tylko w 2021 r.
wojewddzcy inspektorzy ochrony srodowiska zidentyfikowali ponad 1,5 tys. zdarzen de-
finiowanych jako dziatania nielegalne w gospodarce odpadami, a wzrost w stosunku do
2020 r. siegat niemal 25%. Najwiekszymi problemami — dotyczacymi réwniez systemu
gospodarki odpadami komunalnymi - sg: rekultywacja wyrobisk poeksploatacyjnych
z wykorzystaniem odpadéw niedopuszczonych prawem — czesto pochodzacych z prze-
twarzania odpadéw komunalnych, nieprawidtowosci w klasyfikacji odpadéw, niezgodne

2 Informacja o realizacji zadan Inspekcji Ochrony Srodowiska w 2024 r. (https://www.gov.pl/web/gios/
rok-2025-raporty; dostep: 20.10.2025 r.).
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ze stanem rzeczywistym prowadzenie ewidencji odpaddéw, naruszanie warunkow posia-
danych zezwolen i nieuiszczanie naleznych optat sSrodowiskowych (tacznie ok. 600 przy-
padkéw odnotowanych przez I0S w 2021 r.)3.

Skutecznos¢ dziatan kontrolnych zalezy przede wszystkim od przygotowania i stosowa-
nia w praktyce odpowiednich procedur, opartych na obowiazujacych przepisach prawa:
PrOchrSrod, PrPrzed i CzystGmU. Chociaz przepisy nie naktadaja na wéjta, burmistrza
lub prezydenta miasta obowigzku opracowania wewnetrznej procedury przeprowadza-
nia kontroli przestrzegania przez podmioty odbierajace odpady komunalne od wtasci-
cieli nieruchomosci obowigzkéw wynikajacych z CzystGmU, dobrg praktyka pozostaje
uchwalenie stosownego zarzadzenia. Uregulowanie zasad kontroli w akcie wewnetrz-
nym sprzyja uporzadkowaniu procesu kontrolnego oraz zapewnia przejrzystosé i prze-
widywalnosé dziatan organu zaréwno dla kontrolujacych, jak i dla podmiotéw kontrolo-
wanych. Tego rodzaju procedura powinna w szczegdlnosci okreslac:

1) podstawe prawna prowadzenia kontroli;

2) celizakres kontroli;

3) organy uprawnione i osoby upowaznione do jej przeprowadzenia;

4) zasady wyboru podmiotu do kontroli;

5) kolejne etapy kontroli oraz

6) czynnos$ci podejmowane w ich trakcie.

2. Pojecie ,kontrola”

Zgodnie z definicjq zawarta w Stowniku Jezyka Polskiego PWN kontrola oznacza spraw-
dzanie czego$, zestawianie stanu faktycznego ze stanem wymaganym; nadzér nad kims
lub nad czyms®.

W sensie funkcjonalnym stowo , kontrola” wywodzi sie z dwdch gtéwnych tradycji: fran-
cuskiej oraz brytyjskiej. We Francji i na kontynencie europejskim pojecie , kontrola” na-
wiazuje do stowa le contréle pochodzacego od stéw contre réle. W tradycji brytyjskiej ter-
min ,kontrola” jest rOwnoznaczny z pojeciem wtadzy. Kontrolowanie oznacza w tym zna-
czeniu sprawowanie wtadzy publicznej®.

W polskim prawodawstwie pojecie , kontrola” nie zostato zdefiniowane, mimo ze w roz-
dziale 5 PrPrzed (Ograniczenia kontroli dzialalnosci gospodarczej) okreslono prawa
i obowiazki w zakresie kontroli przedsiebiorcéw. Pojecie ,kontrola” bylo natomiast
przedmiotem rozwazan orzecznictwa, m.in. WSA w Olsztynie, ktéry zanalizowat, czym
w praktyce jest kontrola w kontekscie uchylonych przepiséw SwobDziatGospU, jednak
rozwazania te pozostaja aktualne w obowiazujacym stanie prawnym (przepisy PrPrzed).

3 Informacja o realizacji zadan Inspekcji Ochrony Srodowiska w 2021 roku; https://www.gios.gov.pl/ima-
ges/dokumenty/raporty/Informacja_o_realizacji_zadan_IOS_2021.pdf

4 Stownik Jezyka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/kontrola;2473611.html (dostep: 20.10.2025 r.).

5T. Hoffmann, Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce, Zarzadzanie Publiczne 2008, Nr 3(5),
s. 52.
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Tak rozumiana kontrola to czynnosci organéw w siedzibie przedsiebiorstwa polegajace na bez-
posrednim poznaniu dziatalnosci przedsiebiorcy i zwigzane z tym zapoznanie sie z dokumenta-
cja, zabezpieczeniem dokumentéw oraz innych srodkéw dowodowych znajdujacych sie u kon-
trolowanego, a przydatnych do ewentualnego dalszego postepowania (wyr. WSA w Olsztynie
z27.1.20101.,I1SA/O1 737/09, Legalis).

W nauce prawa administracyjnego na uwage zastuguje definicja pojecia , kontrola” sfor-
mutowana przez W. Dawidowicza. Przez kontrole rozumie on dziatanie polegajace na:

1) zbadaniu istniejacego stanu rzeczy;

2) zestawieniu tego, co istnieje w rzeczywistos$ci z tym, co powinno by¢ (tzn. co prze-
widujg odpowiednie wzorce czy normy postepowania), i ustaleniu ewentualnych
rozbieznosci;

3) wyjasnieniu przyczyn powstania istotnych rozbieznosci;

4) sformutowaniu zalecenn pozwalajacych na unikniecie podobnych rozbieznosci
na przysztosc.

Zgodnie z zaprezentowanymi pogladami kontrola obejmuje z reguty nastepujace czyn-
nosci:
1) dokonanie sprawdzenia prawidtowosci okreslonych dziatan;
2) ich analize i ocene, sformutowanie wnioskéw pod adresem jednostki kontrolowa-
neje.

Kontrola jest zatem zespdt czynnosci prowadzonych u przedsiebiorcy w celu ustalenia
stanu faktycznego dotyczacego prowadzonej dziatalnosci, a takze skonfrontowanie go
z obowiazujacym prawem i ustalenie stanu zgodnosci realizacji wynikajacych z niego
obowiazkdéw. Powyzszy schemat czynnos$ci podejmowanych w trakcie kontroli moze by¢
traktowany uniwersalnie, réwniez w ujeciu kontroli podmiotu odbierajacego odpady ko-
munalne od wtascicieli nieruchomosci w rozumieniu CzystGmU.

3. Przepisy prawne regulujgce kwestie kontroli
przedsiebiorcow

Z uwagi na obejmujaca catoksztalt funkcjonowania administracji publicznej zasade lega-
lizmu, ktdra zgodnie z art. 7 Konstytucji RP nakazuje organom wtadzy publicznej dzia-
tanie na podstawie i w granicach prawa, dziatalnos¢ kontrolna przeprowadzana przez

6 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paiistwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34, (w:) L. Za-
charko, Tradycyjne a wspdtczesne pojecie kontroli i jej zasieg (w:) A. Gronkiewicz, A. Ziétkowska (red.), Admi-
nistracyjne procedury kontrolne: wybrane zagadnienia, Katowice 2016, s. 8—16 (zob. W. Dawidowicz, Zagad-
nienia ustroju administracji pafistwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34).
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te organy musi by¢ uregulowana normatywnie, w przeciwnym razie brak podstaw praw-
nych uniemozliwialby jej wykonywanie’.

Obowiazujace od 30.4.2018 r. PrPrzed wedtug ustawodawcy ,,jawi sie jako akt prawny,
ktéry ma w sposéb spdjny, catosciowy i konsekwentny uregulowac w Polsce ogdlne za-
sady oraz reguly podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci gospodar-
czej’8. Idea przewodnig ustawodawcy na gruncie PrPrzed byto petniejsze urzeczywist-
nienie konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz innych zasad rele-
wantnych dla przedsiebiorcéw i wykonywanej przez nich dziatalnosci gospodarczej®.

Procedure i tryb dokonywania kontroli dzialalnosci gospodarczej wykonywanej przez
przedsiebiorcéw unormowano w przepisach rozdziatu 5 PrPrzed , Ograniczenia kontroli
wykonywania dziatalnosci gospodarczej”. Co do zasady kontrola dziatalnosci gospodar-
czej przedsiebiorcow ma by¢ przeprowadzana na zasadach okreslonych w PrPrzed, w za-
kresie nieuregulowanym w tej ustawie w odniesieniu do kontroli stosuje sie za$ prze-
pisy ustaw szczegdlnych. Odrebne przepisy okreslaja w szczegdlnosci zakres przedmio-
towy kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcéw oraz organy upowaznione do
jej przeprowadzenia (art. 45 ust. 3 PrPrzed).

W art. 45 ust. 1 PrPrzed przewidziano wylaczenie stosowania przepiséw regulujacych
kontrole dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcéw w przypadku, gdy zasady i tryb kon-
troli wynikaja z ratyfikowanych uméw miedzynarodowych albo bezposrednio stosowa-
nych przepiséw prawa UE. W konsekwencji wszelkie przepisy PrPrzed regulujgce kon-
trole w sposob odmienny niz wynika to z bezposrednio stosowanych przepiséw prawa
UE, nie bedq mialy zastosowania. W tych bowiem przypadkach beda stosowane bezpo-
$rednio przepisy prawa UE. Z drugiej strony mozliwa bedzie réwniez sytuacja, w ktérej
w przepisach prawa UE zostang wskazane wylacznie ogdlne zasady kontroli, natomiast
tryb tej kontroli wynikat juz bedzie z PrPrzed. Ponadto w przypadku, gdy odmienne od
przewidzianych w ustawie zasady lub tryb kontroli wynikaja z aktéw prawa UE niepodle-
gajacych bezposredniemu stosowaniu — wdrazajace je do polskiego porzadku prawnego
ustawy obowigzywac beda na zasadzie lex specialis w stosunku do PrPrzed®. W zamierze-
niu ustawodawcy regulacja zawarta w art. 45— 65 PrPrzed ma stuzyc¢ ograniczeniu liczby,
zakresu, intensywnosci oraz sposobu prowadzenia przez wtadze publiczne kontroli dzia-
talnosci gospodarczej!!.

Podstawa prawna:

e art. 7 Konstytucji RP,
* art. 45—-65 PrPrzed.

7 G. Laskawski, Zarys systemu kontroli administracji publicznej w Polsce, Instytut Nauk Prawnych 2022, T. 46,
Nr 1 [zob. J. Jagielski, J. Piecha (w:) J. Jagielski, M. Wierzbanowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2019]..

8 Rzadowy projekt ustawy — Prawo przedsigbiorcéw (druk sejmowy Nr 2051, VIII kadencja Sejmu RP, https://
www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2051;dostep: 10.10.2025r.).

9J. Glumiriska-Pawlic, B. Przywora, Swoboda dzialalnosci gospodarczej. Préba oceny polskich regulacji praw-
nych, Warszawa 2021 (zob. A. Kurzawa, Uprawnienia i obowiazki przedsigbiorcéw w nowej ustawie — Prawo
przedsigbiorcéw, Edukacja Prawnicza 2019, Nr 1).

10 Rzadowy projekt ustawy — Prawo przedsiebiorcdw (druk sejmowy Nr 2051, VIII kadencja Sejmu RP, https://
www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2051; dostep: 10.10.2025r.)

11A. Kurzawa, Uprawnienia i obowigzki przedsigbiorcéw.






Rozdziat Il. Organy samorzadowe jako
organy kontrolne

1. Organy administracji publicznej wtasciwe do kontroli
podmiotow korzystajacych ze Srodowiska

1.1. Organy ochrony $rodowiska uprawnione do kontroli

Panistwo, spelniajac funkcje kontroli, ustanawia w tym celu wyspecjalizowane organy,
ktore dziatajg w okreslonym trybie, sg wyposazone w odpowiednie uprawnienia oraz
posiadaja szerokie pelnomocnictwa w dziedzinie kontroli. Rezultaty dziatalnosci tych
organdéw mozna nazwac¢ wynikami kontroli, przekazywanymi odpowiednim organom
panstwowym i samorzadowym oraz dostarczanymi podmiotowi kontrolowanemu®. Tak
pomyslany system organdéw kontroli oznacza calo$¢ wewnetrznie zespolonych wartosci
okreslajacych zadania kontroli, warunki prawidtowej organizacji i funkcjonowania kon-
troli, organizacje podmiotéw kontrolujacych, zasieg podmiotowy i przedmiotowy oraz
skutki kontroli2.

Rozwazajgc kwestie kontroli w obszarze ochrony srodowiska, nalezy przede wszystkim
wskazaé organy, ktére maja odpow1edn1e uprawnienia w tym zakresie. Najszersze kom-
petencje kontrolne maja organy IOS przyznane na mocy art. 1 i art. 2 InspOchrSrU.
Uprawnienia kontrolne organéw ochrony srodowiska wynikajq przede wszystkim z prze-
piséw PrOchrSrod. W art. 379 ust. 1 PrOchSrod wskazano, ze:

1) minister wlasciwy ds. klimatu;

2) marszatek wojewodztwa;

3) starosta;

1 T. Hoffmann, Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce, Zarzadzanie Publiczne,
Nr 3(5)/2008, s. 52 (A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczpospolitej Polskiej, Gdansk
2006).

2 T. Hoffmann, Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce, Zarzadzanie Publiczne,
Nr 3(5)/2008, s. 52 [zob. J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wroctaw: Kolonia Limited 2004].
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4) wdijt, burmistrz lub prezydent miasta
— sprawuja kontrole przestrzegania i stosowania przepiséw o ochronie srodowiska w za-
kresie objetym wtasciwoscig tych organéw.

Poza kompetencjami w zakresie wydawania pozwolen na korzystanie ze srodowiska or-
gany te majg zatem réwniez uprawnienia do:
1) weryfikacji realizacji warunkéw natozonych wydanymi decyzjami administracyj-
nymi;
2) kontroli przestrzegania i stosowania przepisow o ochronie srodowiska (nie tylko
PrOchrSrod) u korzystajacych ze $rodowiska.

»W przypadku zwyklego korzystania ze srodowiska przez osoby fizyczne niebedace
przedsiebiorcami woéjt, burmistrz lub prezydent miasta jest wtasciwy w sprawach: wyda-
wania decyzji, o ktérych mowa w art. 150 ust. 11iart. 154 ust. 1 PrOchrSrod, przyjmowa-
nia wynikéw pomiaréw, o ktérych mowa w art. 149 i 150 PrOchrSrod oraz przyjmowa-
nia zgloszen, o ktérych mowa w art. 152 ust. 1 (...) i moze realizowa¢ dziatania kontro-
Ine w zakresie przewidzianym ta wlasciwoscia™. Oznacza to, ze uprawnienia kontrolne
innych organéw, takich jak I0S czy dyrektorzy regionalni zarzadéw gospodarki wodnej,
pozostajg nienaruszone.

1.2. Podmioty korzystajace ze Srodowiska podlegajace kontroli

Zgodnie z art. 3 pkt 20 PrOchrSrod podmiotem korzystajacym ze $rodowiska jest:
1) przedsiebiorca:
a) wrozumieniu przepiséw PrPrzed,
b) zagraniczny w rozumieniu przepiséw PrzedZagrObrGospU,
¢) osoby prowadzace dziatalno$é wytwdrcza w rolnictwie w zakresie upraw rol-
nych, chowu lub hodowli zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, lesnictwa
i rybactwa $rédladowego;
2) jednostka organizacyjna niebedaca przedsiebiorca w rozumieniu przepiséw
PrPrzed;
3) osoba fizyczna niebedaca przedsiebiorca, korzystajgca ze srodowiska w zakresie,
w jakim korzystanie ze sSrodowiska wymaga pozwolenia.

Niewatpliwie z art. 3 pkt 20 lit. b PrOchrSrod wynika, iz pojecie jednostki organizacyjnej niebeda-
cej przedsiebiorca jest szerokie i obejmuje wszelkie twory organizacyjne, niezaleznie od ich statusu
prawnego. Jednakze ocena, czy okreslona jednostka organizacyjna niebedaca przedsiebiorcg moze
zosta¢ uznana za podmiot korzystajacy ze srodowiska, zalezy od stanu faktycznego ustalonego
w konkretnej sytuacji. Jezeli dziatalno$¢ okreslonej jednostki organizacyjnej niebedacej przedsie-
biorca polega na korzystaniu ze srodowiska w rozumieniu PrOchrSrod, jednostka ta staje sie pod-
miotem praw i obowigzkow o charakterze administracyjnym okreslonych w tej ustawie. Utrwalone
jest przy tym stanowisko, ze zdolnos¢ administracyjnoprawna jest pojmowana szeroko i nie po-
krywa sie z podmiotowoscig prawna w innych dziedzinach prawa. Wynika to z réznorodnosci praw-

3K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2022 (zob. A. Hatadyj, Ochrona danych oso-
bowych iinne przestanki odmowy udostepniania informacji o srodowisku zawartych w protokotach pokontrol-
nych, Studia Prawnicze KUL 2016, Nr 1).
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nej spraw, ktére moga by¢ rozstrzygane w postepowaniu administracyjnym. W konkluzji nalezy
stwierdzi¢, ze jezeli prawo materialne daje okreslonemu podmiotowi podstawe do wykazania w da-
nym postepowaniu jego interesu prawnego lub obowigzku, to przesadza to o jego przymiocie jako
strony tego postepowania — por. uchw. NSA z 26.2.2001 r., OPK 19/01 (wyr. NSA z 22.3.2007 r.,
11 OSK 463/06, Legalis).

Orzecznictwo sadéw administracyjnych dotyczace zdefiniowania jednostki organizacyj-
nej niebedacej przedsiebiorca jako podmiotu korzystajacego ze srodowiska jest przykta-
dem tego, jak szeroko rozumiane moze by¢ to pojecie. W praktyce bowiem kazdy podmiot
wymieniony w art. 3 pkt 20 PrPrzed, prowadzacy dziatalnos¢ regulowang przepisami do-
tyczacymi szeroko pojetej ochrony srodowiska, bedzie podmiotem korzystajacym ze sro-
dowiska, na ktérym spoczywaja zwigzane z tym obowiazki.

Przyktadowo, podmioty odbierajace odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci,
oprocz podstawowego wymogu posiadania wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej
prowadzonego przez wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta — warunkujacego mozli-
wosc¢ odbioru odpadéw z danej gminy — maja réwniez wiele innych, nieraz skomplikowa-
nych zadan ustawowych. W celu ograniczania negatywnych lub nadmiernych skutkéw
dziatan przedsiebiorcéw na srodowisko muszg oni spetnia¢ okreslone wymagania tech-
niczno-technologiczne minimalizujace emisyjnos¢. Sg zatem zobligowane do posiada-
nia odpowiedniego wyposazenia niezbednego do odbioru odpaddéw, jak i infrastruktury
magazynowo-transportowej, zapewniajacej bezpieczny przetadunek odpadéw na wiek-
sze pojazdy transportujace je do instalacji przetwarzajacych. Ponadto obowiazki zwig-
zane z korzystaniem ze $rodowiska obejmujg: prowadzenie ewidencji odpaddéw, skta-
danie sprawozdan dotyczacych gospodarki odpadami oraz raportowanie emisji zanie-
czyszczen do powietrza, w tym pochodzacych z eksploatacji silnikéw spalinowych floty
pojazdéw odbierajacych odpady. Zbieranie odpadéw w bazie magazynowo-transporto-
wej wymaga natomiast uregulowania stanu formalnoprawnego poprzez uzyskanie odpo-
wiednich zezwolen, ktére okreslaja szczegétowe obowiazki majace na celu ochrone sro-
dowiska oraz zdrowia i zZycia ludzi. Pozornie ogdlne pojecie ,,korzystanie ze sSrodowiska”
wiaze sie z licznymi obowiazkami wynikajacymi z réznych aktéw prawnych, ktére tacz-
nie stanowig pewien mechanizm zabezpieczajacy srodowisko przed zanieczyszczeniem.

2. 0golne uprawnienia kontrolne organow ochrony
Srodowiska

2.1. Wykonywanie funkcji kontrolnych - upowaznienie

Kontrole przestrzegania i stosowania przepiséw o ochronie srodowiska w zakresie obje-
tym odpowiednia wlasciwoscia sprawuja minister wtasciwy ds. klimatu, marszatek wo-
jewodztwa, starosta oraz wojt, burmistrz lub prezydent miasta. Do wykonywania funk-
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cji kontrolnych organy, o ktérych mowa w art. 379 ust. 1 PrOchrSrod, moga upowaznic¢
swoich pracownikéw (art. 379 ust. 2 PrOchrSrod):
1) w przypadku ministra wtasciwego ds. klimatu — pracownikéw obstugujacych pod-
leglty mu urzad;
2) w przypadku marszatka wojewddztwa, starosty oraz wojta, burmistrza lub prezy-
denta miasta — pracownikéw podlegtych im urzedéw marszatkowskich, powiato-
wych, miejskich lub gminnych lub funkcjonariuszy strazy gminnych.

Istota uprawnienia wynikajacego z art. 379 ust. 2 PrOchrSrod jest mozliwo$¢ udzielenia
upowaznien do przeprowadzenia kontroli wytacznie pracownikom urzedu. W zakresie
tym nie mieszcza sie wiec osoby niepozostajace z organami ochrony srodowiska w sto-
sunku pracy, a upowaznienie udzielone pracownikom w trakcie stosunku pracy wygasa
wraz z jego rozwiazaniem. Ponadto nalezy zwréci¢ uwage na to, ze mozliwos¢ udziele-
nia upowaznienia do przeprowadzenia czynnosci kontrolnych nie wystepuje w okresie
wakatu na stanowisku organu ochrony srodowiska*.

Jezelinie ma organu wtasciwego (vacat) do wydania decyzji administracyjnej w rozumieniu art. 39
ust. 1 SamGminU, zaden pracownik urzedu gminy nie moze by¢ upowazniony przez nieistniejacy
organ do dziatania w jego imieniu (wyr. NSA z 11.9.1992 ., IV SA 404/92, ONSA 1993/2, poz. 50,
Legalis).

Zasada ta oznacza, ze w przypadku nieobsadzonego stanowiska organu ochrony srodo-
wiska nie jest mozliwe wydanie upowaznienia do przeprowadzenia czynnosci kontrol-
nych, poniewaz nie ma osoby decyzyjnej lub organu posiadajacego umocowanie prawne
do delegowania takich uprawnien. W praktyce, aby zapewnic¢ legalnos¢ i prawidlowos¢
prawna procesu kontroli, konieczne jest wstrzymanie sie z wszczeciem czynnosci kon-
trolnych az do momentu obsadzenia wakatu na tym stanowisku. Upowaznienie powinno
zosta¢ bowiem wydane przez osobe pelnigcg funkcje danego organu i zachowuje waz-
nos¢ wylacznie przez okres sprawowania tej funkeji przez osobe, ktéra je wydata. Po jej
rezygnacji, zakonczeniu kadencji lub odwotaniu upowaznienie traci waznos¢.

Upowaznienie do dziatania w imieniu organu, zgodnie z og6élnymi zasadami, musi mieé
charakter imienny i moze by¢ skierowane wytacznie do osoby podporzadkowanej stuz-
bowo (zaréwno pracownika urzedu, jak i funkcjonariusza strazy gminnej — wojt, burmi-
strz lub prezydent miasta jest w obu przypadkach ich zwierzchnikiem stuzbowym). Upo-
waznienie nie musi by¢ wydane jednorazowo — do wykonania konkretnej czynnosci czy
dotyczace konkretnej sprawy. Sformutowanie art. 379 ust. 2 PrOchrSrod dopuszcza réw-
niez upowaznienie state. W tym przypadku nalezy jednak wyraznie okresli¢, jakie czyn-
nosci upowazniona osoba moze prowadzi¢ (zgodnie z wyliczeniem zawartym w art. 379
ust. 3 PrOchrSrod).

Wryliczenie oséb, ktére upowaznienie mogg otrzymac, okreslone w art. 379 ust. 2
PrOchrSrod, ma charakter zamkniety, co oznacza, ze taki dokument nie moze by¢ wy-
stawiany na rzecz innych podmiotéw. W szczegdlnosci takie upowaznienie nie moze by¢
np. wystawione na rzecz pracownika WIOS. Nie jest takze dopuszczalne upowaznienie

4K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, wyd. VI, Opublikowano: WKP 2022.
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pracownika innego urzedu badz funkcjonariusza strazy gminnej przez marszatka albo
staroste — bytoby to przeniesienie kompetencji na inny organ administracji publicznej, co
nie jest mozliwe w takiej formie®.

2.2. Zakres uprawnien kontrolnych organéw ochrony
Srodowiska

Cho¢ inspektorzy I0S maja najszerszy zakres kompetencji oraz najwiecej narzedzi kon-
trolnych, to jednak — zgodnie z art. 379 ust. 1 PrOchrSrod — réwniez inne organy ochrony
srodowiska maja wystarczajace uprawnienia, by w ramach swojej wlasciwosci skutecz-
nie kontrolowad dziatalno$¢ podmiotéw pod katem przestrzegania przepiséw o ochronie
$rodowiska.

Uprawnienia przystugujace osobom wykonujgcym kontrole okreslono w art. 379 ust. 3
PrOchrSrod. Niezwykle istotne jest zrozumienie i umiejetno$¢ wykorzystania narzedzi
okreslonych w tym przepisie, zwlaszcza w sytuacji, gdy przebieg kontroli odbiega od za-
ktadanych wzorcéw, tzn. kontrolowany podmiot podwaza uprawnienia organu ochrony
srodowiska, a nawet utrudnia przeprowadzenie czynnosci kontrolnych.

Upowaznieni kontrolerzy sa uprawnieni do:

1) wstepu wraz z rzeczoznawcami i niezbednym sprzetem przez calg dobe na teren
nieruchomosci, obiektu lub ich czesci, na ktérych prowadzona jest dziatalnos¢ go-
spodarcza, a w godzinach od 6 do 22 — na pozostatly teren (zob. przyktad 1);

2) przeprowadzania badan lub wykonywania innych niezbednych czynnosci kontro-
Ilnych;

3) zadania pisemnych lub ustnych informacji oraz wzywania i przestuchiwania oséb
w zakresie niezbednym do ustalenia stanu faktycznego;

4) zadania okazania dokumentéw i udostepnienia wszelkich danych majacych zwia-
zek z problematyka kontroli.

Jak wskazano w art. 379 ust. 3 pkt 1 PrOchrSrod, kontrolerzy sa upowaznieni do
wstepu wraz z rzeczoznawcami i niezbednym sprzetem przez catg dobe na teren nie-
ruchomosci, obiektu lub ich czesci, na ktérych prowadzona jest dziatalnos¢ gospodarcza,
aw godzinach od 6 do 22 — na pozostaty teren.

Uprawnienie to moze by¢ réwniez wykorzystane w trakcie kontroli poza terenem lub sie-
dziba prowadzonej dziatalnosci. Przykladem jest weryfikacja jakosci odbioru odpadéw
komunalnych od wtascicieli nieruchomosci w kontekscie przestrzegania zakazu miesza-
nia selektywnie zebranych odpadéw komunalnych ze zmieszanymi odpadami komunal-
nymi i selektywnie zebranych odpadéw réznych rodzajow odbieranych odpaddéw. Ustale-
nia te dokonywane sa podczas wizji terenowej i ogledzin pojazddw uczestniczacych w od-
biorze odpadéw komunalnych.

5 M. Gdrski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmariski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, Warszawa 2019 (dostep: 20.10.2025).
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Burmistrz Miasta i Gminy (...) decyzja z (...) marca 2020 r. natozyl na J. Z. prowadzacg dziatal-
nos¢ gospodarcza pod nazwa: ,,(...)” kare pieniezng w wysokosci 10 000 zt za mieszanie selek-
tywnie zebranych odpadéw komunalnych ze zmieszanymi odpadami komunalnymi i selektywnie
zebrane odpady réznych rodzajéw. Podstawe zaskarzonej decyzji stanowit przepis art. 9x ust. 1
pkt 2 CzystGmU, zgodnie z ktérym przedsiebiorca odbierajacy odpady komunalne od wiascicieli
nieruchomosci, ktéry miesza selektywnie zebrane odpady komunalne ze zmieszanymi odpadami
komunalnymi tub selektywnie zebrane odpady réznych rodzajow ze soba podlega karze pienieznej
w wysokos$ci od 10 000 zt do 50 000 zt.

Z materialu dowodowego zgromadzonego w toku postepowania administracyjnego wynika, ze
skarzaca jako przedsiebiorca prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza pod nazwa: ,,(...)” odbierata od-
pady komunalne w dniu (...) sierpnia 2019 r. od wtascicieli nieruchomosci przy ul. (...) w (...).
Znagranych filmikéw i zrobionych zdje¢ wynika, ze przy poszczegdlnych nieruchomosciach wysta-
wione byty odpady komunalne. Zmieszane odpady komunalne byty w duzych pojemnikach metalo-
wych lub pojemnikach plastikowych. W zawigzanych workach niebieskich i z6ttych znajdowaty sie
selektywnie zebrane odpady komunalne. Zgodnie z obowiazujacg zasada: w workach niebieskich
papier, w workach zo6ttych plastik i metal. Przy jednej z nieruchomosci znajdowaty sie takze trzy
kartony. Samochdd przedsiebiorstwa (...), tzw. $mieciarka bez podziatu na komory dla poszcze-
gblnych rodzajéw odpadéw komunalnych, jechata wzdtuz ul. (...) w (...). Dwdch pracownikéw ob-
stlugujacych ten samochdd pojemniki ze zmieszanymi odpadami komunalnymi oprézniali do wne-
trza samochodu, wrzucali réwniez do niego worki niebieskie i zbtte z selektywnie zebranymi od-
padami komunalnymi, wrzucili trzy kartony, przy niektdrych nieruchomosciach wrzucali réwniez
ciemne worki do samochodu. Z materiatu filmowego ewidentnie wynika (...), Ze pracownicy nie
kontrolowali w zaden sposob zawartosci workéw zottych i niebieskich przed wrzuceniem ich do
komory na odpady w samochodzie. Material dowodowy potwierdza, ze skarzaca, odbierajac od-
pady komunalne od wtascicieli nieruchomosci, mieszata selektywnie zebrane odpady komunalne
ze zmieszanymi odpadami komunalnymi i jednoczesnie selektywnie zebrane odpady réznych ro-
dzajow ze soba.

Nalezy zauwazy¢, ze art. 379 ust. 3 pkt 1 PrOchrSrod wskazuje na kontrole nieruchomosci, obiektu
lub ich czesci, na ktdrych jest prowadzona dziatalnosc¢ gospodarcza. Zatem podmiot kontrolujacy
upowazniony do kontroli na podstawie art. 9u ust. 1 CzystGmU upowazniony jest do wstepu do
obiektu kontrolowanego, zadania dokumentow, informacji, przestuchania oséb. W przedmiotowe;j
sprawie nie zaistniala konieczno$¢ przeprowadzenia kontroli na nieruchomosci, gdzie skarzaca
prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza, z uwagi na to, ze dowody potwierdzajace naruszenie art. 9x
ust. 1 pkt 2 CzystGmU zostaly zebrane poza terenem tej nieruchomosci, w trakcie odbierania przez
pracownikéw skarzacej odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci na ul. (...) w (...)
(wyr. WSA w Warszawie z 25.2.2021 r., IV SA/Wa 2474/20, Legalis).

W celu pelnej oceny spelniania przez podmiot kontrolowany w ramach prowadzenia
dziatalno$ci wymagan zawartych w przepisach z zakresu ochrony srodowiska lub wery-
fikacji informacji o ewentualnym zanieczyszczeniu Srodowisk organy ochrony srodowi-
ska moga przeprowadzi¢ badania lub wykona¢ inne niezbedne czynnos$ci kontrolne
(art. 379 ust. 3 pkt 2 PrOchrSrod).
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Aby wyniki przeprowadzonych badan i analiz mogly stanowi¢ wiarygodny materiat dowodowy
na potrzeby ewentualnych pdzniejszych dziatar pokontrolnych, powinny by¢ one wykonane przez
laboratoria posiadajgce akredytacje w wymaganym zakresie, w rozumieniu OcenaZgodnU.

Czynnoéci wymienione w art. 379 ust. 3 pkt 2 PrOchrSrod — takie jak pobér prébek lub
inne czynnosci kontrolne — muszg sie odbywaé¢ w obecnosci kontrolowanego lub upo-
waznionego przedstawiciela kontrolowanego podmiotu korzystajacego ze srodowiska,
a w razie ich nieobecnosci — przy udziale funkcjonariusza publicznego niebedacego pra-
cownikiem organu ochrony srodowiska. Wszelkie informacje na temat podjetych czyn-
nosci na podstawie art. 379 ust. 3 pkt 2 PrOchrSrod powinny zosta¢ odnotowane w pro-
tokole kontroli, a miejsca poboru prébek wtasciwie, tzn. w sposéb umozliwiajacy identy-
fikacje np. miejsca, opisane.

Na podstawie art. 379 ust. 3 pkt 3 PrOchrSrod kontrolujacy jest uprawniony do Zadania
pisemnych lub ustnych informacji oraz przestuchiwania os6b w zakresie, jaki jest
niezbedny do ustalenia stanu faktycznego, w tym przyczyn stwierdzonych nieprawi-
dtowosci. Jezeli przeprowadzane jest przestuchanie, zeznania sq odnotowywane w pro-
tokole przestuchania, w sposéb zwiezty i skupiajacy sie na faktach.

W przypadku zgdania od kontrolowanego ztozenia ustnych lub pisemnych informacji
wskazane jest okreslenie terminu, w jakim bedzie on zobligowany takie wyjasnienia zto-
zy¢, co jest szczegdlnie istotne w przypadku, gdy dotycza one znacznej ilosci danych licz-
bowych. Zlozenie informacji moze réwniez by¢ odnotowane na przygotowanym przez
kontrolera szablonie takiego protokotu. Wazne jest jednak, by dokument ten zostal przez
osobe sktadajacg informacje podpisany.

Kontrolujacy jest uprawniony do wzywania kontrolowanego do okazania wszelkich
dokumentéw oraz udostepnienia danych, ale wytacznie majacych zwiazek z proble-
matyka kontroli, tak aby cel kontroli zostal zrealizowany, a analiza stanu faktycznego
i ocena przestrzegania przepiséw o ochronie $srodowiska prawidtowo i wyczerpujaco
przeprowadzona (art. 379 ust. 3 pkt 4 PrOchrSrod).

2.3. Wystepowanie w charakterze oskarzyciela publicznego

Na mocy art. 379 ust. 4 PrOchrSrod wdjt, burmistrz lub prezydent miasta, starosta,
marszatek wojewddztwa, minister wtasciwy ds. klimatu lub osoby przez nich upowaz-
nione sa uprawnieni do wystepowania w charakterze oskarzyciela publicznego w spra-
wach o wykroczenia przeciw przepisom o ochronie srodowiska. Jak wynika z art. 17 § 3
KPW, uprawnienia te przystuguja tylko wéwczas, gdy w zakresie swego dziatania, w tym
w trakcie prowadzonych czynnosci wyjasniajacych, organy ochrony srodowiska ujawnity
wykroczenie i wystapity z wnioskiem o ukaranie®.

6 K. Gruszecki, Prawo ochrony §rodowiska. Komentarz, Warszawa 2022.
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Przyktadowo wdjt, burmistrz lub prezydent miasta po stwierdzeniu wykroczenia naru-
szajacego przepisy o ochronie srodowiska ujawnionego w toku kontroli ma prawo zaan-
gazowac sie w proces sagdowy, podobnie jak tradycyjny oskarzyciel publiczny, czyli moze:

1) skladac¢ wnioski o ukaranie;

2) zgtaszaé wykroczenia;

3) uczestniczy¢ w postepowaniach sadowych przeciwko ich sprawcy.

2.4. Umotzliwienie przeprowadzenia kontroli

W celu zapewnienia zgodnego z prawem i prawidtowego przebiegu czynnosci kontrol-
nych podjetych przez organ ochrony srodowiska kontrolowany podmiot ma obowigzek
umozliwienia ich przeprowadzenia (art. 379 ust. 6 PrOchrSrod). Niepodporzadkowanie
sie temu obowiazkowi moze by¢ uznane za prébe utrudnienia badz udaremnienia prze-
prowadzenia kontroli, co stanowi przestepstwo przeciwko dziatalnosci instytucji pan-
stwowych oraz samorzadu terytorialnego.

Jak wynika z art. 225 § 1 KK, kto osobie uprawnionej do przeprowadzenia kontroli w za-
kresie ochrony srodowiska lub osobie przybranej jej do pomocy, udaremnia lub utrudnia
wykonanie czynnosci stuzbowej, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3 (wiecej
o utrudnianiu przeprowadzenia kontroli w rozdziale III).

2.5. Wystgpienie do wtasciwego wojewodzkiego inspektora
ochrony Srodowiska

W art. 379 ust. 5 PrOchrSrod przyznano organom ochrony $rodowiska mozliwo$¢ wy-
stapienia w okreslonych sytuacjach do wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska
o podjecie dziatar bedacych we wtasciwosci I0S, a wykraczajacych poza zakres kompe-
tencji organow ochrony srodowiska. Oznacza to, ze jezeli istnieje mozliwos¢ podjecia
dziatan zgodnie z uprawnieniami wynikajacymi z przepiséw prawa, to organ kontrolu-
jacy w pierwszej kolejnosci powinien skorzystaé z wtasnych uprawnien i wyczerpad dzia-
tania zgodnie z wlasciwoscia. Jezeli jednak w wyniku kontroli stwierdzone zostanie na-
ruszenie przez kontrolowanego przepisow o ochronie srodowiska badz podejrzenie ta-
kiego naruszenia, organ ten powinien skorzystac z uprawnienia wynikajacego z art. 379
ust. 5 PrOchrSrod i przekazaé sprawe wraz z calym zebranym materialem dowodowym
i zgromadzong w toku kontroli dokumentacjg zgodnie z wtasciwoscig do wtasciwego
miejscowo WIOS. Przyktadowo, jesli w trakcie kontroli wéjta, burmistrza lub prezydenta
miasta u przedsiebiorcy odbierajacego odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci
ujawnione zostanie, ze prowadzi on stacje magazynowo-transportowa bez uregulowa-
nego stanu formalnoprawnego w zakresie zbierania odpadéw, wtasciwym dziataniem
organu ochrony srodowiska bedzie przekazanie po kontroli pelnej dokumentacji zgro-
madzonej w jej trakcie do wtasciwego WIOS, w celu podjecia dziatan zgodnie z kompe-
tencjami. Organy IOS maja bowiem kompetencje w zakresie naktadania sankcji pieniez-
nych (art. 194 ust. 4 OdpadyU) i niepienieznych (art. 32 ust. 1a OdpadyU) w przypadku
stwierdzenia deliktu administracyjnego, jakim jest zbieranie odpadéw bez wymaganego
art. 41 OdpadyU zezwolenia.
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2. 0gblne uprawnienia kontrolne organdéw ochrony Srodowiska

W art. 379 ust. 5 PrOchrSrod przyznano wymienionym w nim organom mozliwo$¢ wystapienia
w okreslonych tam sytuacjach do wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska o podjecie od-
powiednich dzialan. Nalezy podkreslic, ze tylko te organy uprawnione sg do takiego wystgpienia
po spelnieniu przestanek wymienionych w tym przepisie (wyr. WSA w Szczecinie z 9.11.2010 .,
11 SA/Sz 631/10, Legalis).

2.6. Protokot kontroli

Wszelkie czynnosci kontrolne musza by¢ udokumentowane pisemnie, tzn. w formie pro-
tokotu kontroli, ktéry powinien by¢ sporzadzony w trakcie jej trwania. Jeden egzem-
plarz protokotu jest doreczany kierownikowi kontrolowanego podmiotu lub kontrolowa-
nej osobie fizycznej (art. 380 ust. 1 PrOchrSrod).

Na podstawie art. 380 ust. 2 PrOchrSrod kontrolowany jest uprawniony do zajecia sta-
nowiska wobec ustalen zawartych w protokole i ustosunkowanie sie do nich w formie
pisemnej, w formie zastrzezen i uwag wraz z uzasadnieniem.

W razie odmowy podpisania protokotu przez kierownika kontrolowanego podmiotu lub
kontrolowang osobe fizyczna kontrolujacy umieszcza o tym wzmianke w protokole, a od-
mawiajacy podpisu moze, w terminie 7 dni, przedstawi¢ swoje stanowisko na pismie or-
ganowi kontroli (art. 380 ust. 3 PrOchrSrod). Organ kontroli jest wéwczas zobligowany
do zajecia stanowiska wobec zlozonych argumentéw i ich przyjecia badZ odmowy przy-
jecia — ze wskazaniem uzasadnienia kontrolowanemu.

Podstawa prawna:
e art. 3 pkt 20, art. 379, art. 380 PrOchrSrod.
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Przejdz do ksiegarni =

ksiegarnia.beck.pl


https://www.ksiegarnia.beck.pl/23254-kontrola-podmiotow-odbierajacych-odpady-komunalne-anna-poplawska
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