1 0

BOK 1972/3/2013
2013-03-04

o ) Wroctaw, dnia 28 lutego 2013 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.125.2.2013.RJ1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

w sprawie stwierdzenia niewaznosci § 15 uchwaly nr XXVI11/224/13 Rady Miejskiej w Stroniu Slaskim z dnia
28 stycznia 2013 r. w sprawie wprowadzenia Regulaminu utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie Gminy
Stronie Slaskie.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (j.t. Dz. U. z 2001 r., Nr 142,

poz. 1591 z p6zn. zm.) Wojewoda Dolnoslaski - organ nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego

stwierdza niewaznosé

§ 15 uchwaly nr XXVI1/224/13 Rady Miejskiej w Stroniu Slqskim z dnia 28 stycznia 2013 r. w sprawie
wprowadzenia Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Stronie Slgskie .

Uzasadnienie

Na sesji dnia 28 stycznia 2013 r., dzialajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (j.t. Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 13
wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (j.t. Dz. U. 22012 r. poz. 391 ze zm.), Rada
Miejska w Stroniu Slaskim podjela uchwale nr XXVII/224/13 w sprawie wprowadzenia Regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Stronie Slaskie.

Uchwata ta wplynela do organu nadzoru dnia 4 lutego 2013 roku.

W trakcie postgpowania nadzorczego dotyczacego przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil podjecie
§ 15 z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 2 pkt 5 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (j.t. Dz. U.
22012 r. poz. 391 z p6zi. zm.) — zwanej dalej ustawa, w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie]
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

W § 15 uchwaly Rada Miejska postanowila, iz: ,, Wlasciciele nieruchomosci, w celu ograniczenia ilosci
wytwarzanych odpadow komunalnych, obowiqzani sq do minimalizowania uzywania opakowan jednorazowych,
podejmowania dzialan zmierzajqcych do ponownego wykorzystania uzytkowanych przedmiotéw . Tym samym
na wiascicieli nieruchomosci nalozone zostaly obowigzki w postaci:

1) minimalizowania uzywania opakowan jednorazowych,
2) podejmowania dzialan zmierzajacych do ponownego wykorzystania uzytkowanych przedmiotéw.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze powyzszy zapis uchwaly zamieszczono w jej Rozdziale 5 zatytulowanym
,» Wymagania wynikajace z wojewodzkiego planu gospodarki odpadami”. Na podstawie bowiem art. 4 ust. 2 pkt
5 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy, obowigzkowo nalezy okresli¢ takze wymagania wynikajace z wojewddzkiego planu gospodarki
odpadami.

Jak czytamy w art. 34 ust. | i 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. 22013 r. poz. 21) plany
gospodarki odpadami opracowuje si¢ dla osiagnigcia celéw zalozonych w polityce ekologicznej panstwa,
oddzielenia tendencji wzrostu ilosci wytwarzanych odpadéw i ich wplywu na $rodowisko od tendencji wzrostu
gospodarczego  kraju, wdrazania hierarchii sposobéw  postgpowania z odpadami oraz zasady
samowystarczalnosci i bliskosci, a takze utworzenia i utrzymania w kraju zintegrowanej i wystarczajacej sieci
instalacji gospodarowania odpadami, spelniajacych wymagania ochrony srodowiska. Plany gospodarki
odpadami dotycza odpadéw wytworzonych na obszarze, dla ktorego jest sporzadzany plan, oraz przywozonych
na ten obszar, w tym odpadéw komunalnych, odpadéw ulegajacych biodegradacji, odpadéw opakowaniowych
i odpadow niebezpiecznych.
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Przechodzac do postanowien zalacznika do uchwaly Sejmiku Wojewddztwa Dolnoslaskiego nr XXIV/616/12
w sprawie uchwalenia Wojewodzkiego Planu Gospodarki Odpadami dla Wojewodztwa Dolnoslaskiego 2012
zdnia 27 czerwca 2012 r. (na podstawie ktorego nalezalo okre$li¢ stosowne wymagania w regulaminie
czystosci) nalezy wskazac, ze celem przygotowania tego dokumentu jest wprowadzenie nowego, zgodnego
z zalozeniami ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 152, poz. 897, zp6in. zm.) systemu gospodarki odpadami
komunalnymi w wojewddztwie. Dodatkowo Plan gospodarki odpadami wskazuje konieczne do realizacji cele
i dzialania w zakresie poszczeg6lnych rodzajow odpadow oraz przedstawia ogdlny zarys funkcjonowania calego
systemu gospodarowania odpadami na terenie wojewddztwa.

W ocenie organu nadzoru przedmiotowy ,,Plan™ stanowi istotne narzg¢dzie, ktore posluzyé ma w osiagnieciu
celow zalozonych w strategii wojewodztwa. Podkreslic przy tym trzeba, ze plany gospodarki odpadami ( tak
samo jak programy ochrony $rodowiska) nie maja charakteru normatywnego, obowiazujg jedynie ,, wewnatrz”
administracji, w zwigzku z czym nie powinny wywolywaé bezposrednich skutkéw prawnych w sferze praw
i obowiazkéw podmiotéw zewnetrznych wobec administracii.

Przechodzac do szczegdlowych postanowien Wojewddzkiego Planu  Gospodarki Odpadami  dla
Wojewddztwa Dolnoslaskiego 2012 odnosnie odpadéw opakowaniowych, zawartych w podrozdziale 7.7.2
o tytule ,,Odpady, ktore podlegaja odrgbnym przepisom prawnym, w tym odpady niebezpieczne” (czes¢ V
wsystem gospodarki odpadami”, rozdzial 7 .cele w zakresie gospodarki odpadami” — str. 198) czytamy, iz
okreslono tam:

- cel dlugoterminowy do roku 2023 w postaci: prowadzenia systemu zbierania odpadéw opakowaniowych
umozliwiajacego prowadzenie odzysku i recyklingu odpadéw opakowaniowych,

- natomiast jako cele krétkoterminowe do roku 2017 okreslono:

1) osiagnigcie, do roku 2014, pozioméw odzysku irecyklingu odpadéw powstalych z opakowan oraz
utrzymanie poziomoéw w latach nastepnych:

- opakowania razem: 60% odzysku, 55% recyklingu,

- opakowania z tworzyw sztucznych: 22,5% recyklingu,

- opakowania z aluminium: 50% recyklingu,

- opakowania ze stali, w tym z blachy stalowej: 50% recyklingu,

- opakowania z papieru i tektury: 60% recyklingu,

- opakowania ze szkla gospodarczego poza amputkami: 60% recyklingu,

- opakowania z drewna: 15% recyklingu,

2) wdrozenie systemu selektywnej zbiérki odpadéw opakowaniowych na terenie calego wojewodztwa,

3) podejmowanie dzialan informacyjno — edukacyjnych wcelu zapobiegania powstawaniu odpadéw
opakowaniowych.

Dalej czytamy, ze osiagnigcie wyznaczonych wyzej celéw dlugoterminowych i krétkoterminowych
w zakresie gospodarki odpadami opakowaniowymi bgdzie mozliwe poprzez realizacje nastepujacych kierunkéw
dzialan na szczeblu wojewddzkim i gminnym:

- rozbudowy infrastruktury technicznej w zakresie selektywnego zbierania odpadéw opakowaniowych
pochodzacych z gospodarstw domowych,

- rozbudowania infrastruktury technicznej w zakresie sortowania i recyklingu odpadéw opakowaniowych,

- wspierania dziatan edukacyjnych w celu promocji produktéw bez opakowan oraz opakowar wielokrotnego
uzytku.

Nalezy zatem zauwazy¢, ze z samych postanowieft wojewddzkiego planu gospodarki odpadami, z ktorym
zgodnie zart. 4 ust. 2 pkt 5 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach § 15 uchwaly powinien
korespondowac i by¢ z nim zgodny, nie sposob wywiez¢ kompetencji ktora upowaznialaby do nakladania na
wlascicieli nieruchomosci obowiazku minimalizowania uzywania opakowan jednorazowych oraz
podejmowania dzialan zmierzajacych do ponownego wykorzystania uzytkowanych przedmiotéw. Okreslajac
bowiem w wojewddzkim  planie gospodarki odpadami sposéb osiagniecia celéw  dlugoterminowych
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i krotkoterminowych w zakresie gospodarki odpadami opakowaniowymi méwi sie tam jedynie o wspieraniu
dzialan edukacyjnych w celu promocji produktéw bez opakowan oraz opakowan wielokrotnego uzytku .
W pozostalym natomiast zakresie cele te maja zosta¢ zrealizowane poprzez rozbudowe infrastruktury
technicznej w zakresie selektywnego zbierania odpadéw opakowaniowych pochodzacych z gospodarstw
domowych oraz w zakresie sortowania i recyklingu odpadéw opakowaniowych. Z tego wniosek, ze ewentualne
wymagania nalozone w tym zakresie na wlascicieli nieruchomosci moga zostaé ujete w regulaminie czystosci
co najwyzej w formie zalecen ipouczen (jako dzialan o charakterze edukacyjnym). Niedopuszczalne jest
natomiast na tej podstawie nakladanie na wiascicieli nieruchomosci obowiazkéw. Ponadto, jak juz byla o tym
mowa wyzej, przedmiotowy plan gospodarki odpadami nie posiada charakteru normatywnego, obowiazuje
jedynie ,wewnatrz” administracji, wzwigzku zczym jego postanowienia nie powinny wywolywac
bezposrednich skutkéw prawnych w sferze praw i obowiazkéw podmiotéw zewnetrznych wobec administracii.
W wyroku NSA z26 czerwca 2007 r. (Il OSK 424/07) podkreslono, ze plan gospodarki odpadami ma
» Charakter aktu planowania, aktu polityki w zakresie gospodarki odpadami i nie wiqze si¢ z wykonywaniem
obowiqzkowych zadan wiasnych, nalozonych ustawq na gminy i w wezszym zakresie na wojewddztwo". Co
istotne, takze w literaturze przedmiotu dominuje przekonanie, iz takie plany nie przynaleza do konstytucyjnego
systemu zrédel prawa. Np. zdaniem M. Gorskiego, ., plan gospodarki odpadami nie ma charakteru aktu
normatywnego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, tzn. nie moze zawiera¢ obowiazkéw adresowanych
bezposrednio do podmiotow pozostajqcych poza systemem administracji publicznej. (...) Plan jest wiec aktem
planowania, czyli aktem ustalajqcym zadania, harmonogram isposéb ich wykonania, adresowanym do
organow wykonawczych " (zob. M. Gorski, Charakter prawny planéw gospodarki odpadami, PK 2004, nr 7, s.
28). Podobnie uwaza A. Barczak, podkreslajac, ze tak programy ochrony $rodowiska, jak i plany gospodarki
odpadami nie stanowig aktéw prawa miejscowego, w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP (zob. wigcej w:
A. Barczak, Zadania samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska, ABC 2006). Dodatkowo organ
nadzoru zwraca takze uwagg na problem przy kontroli realizacji tak ustanowionego obowiazku. Problematyczne
byloby bowiem ocenianie i sprawdzanie czy zostal on prawidlowo wykonany.

Trzeba rowniez zaznaczy¢, ze materig spraw objeta postanowieniami § 15 uchwaly, w szerszym kontekscie
reguluje juz art. 18 ust. 1 ustawy o odpadach, kt6ry stanowi, iz:

»1. Kazdy, kto podejmuje dzialania powodujace lub mogace powodowaé powstanie odpadéw, powinien takie
dzialania planowa¢, projektowac¢ iprowadzi¢ przy uzyciu takich sposobéw produkcji lub form uslug oraz
surowcow i materialow, aby w pierwszej kolejnosci zapobiegaé powstawaniu odpadéw lub ograniczaé ilogé
odpadow i ich negatywne oddzialywanie na zycie i zdrowie ludzi oraz na srodowisko, w tym przy wytwarzaniu
produktéw, podczas i po zakonczeniu ich uzycia.

2. Odpady, ktérych powstaniu nie udalo si¢ zapobiec, posiadacz odpadéw w pierwszej kolejnosci jest
obowiazany podda¢ odzyskowi.

3. Odzysk, o ktérym mowa w ust. 2, polega w pierwszej kolejnosci na przygotowaniu odpadéw przez ich
posiadacza do ponownego uzycia lub poddaniu recyklingowi, ajezeli nie jest to mozliwe z przyczyn
technologicznych lub nie jest uzasadnione z przyczyn ekologicznych lub ekonomicznych - poddaniu innym
procesom odzysku.”

W nawiazaniu do powyzszego wymaga stwierdzi¢, ze kazdorazowo przekroczenie kompetencji do
podejmowania uchwal powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia
uchwaly. Potwierdza to wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r.:
» Oplerajqe si¢ na konstrukcji wad powodujgcych niewaznosé mozna wskazaé rodzaje naruszen przepiséw,
ktére trzeba zaliczyé do istomych, skutkujqcych niewaznosciq uchwaly organu gminy. Do nich nalezy
naruszenie przepisow wyznaczajqcych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania
uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepiséw prawa materialnego — przez wadliwg ich wykladnie - oraz
przepisow regulujqcych procedur¢ podejmowania uchwal . (1 SA/Wr 1798/99, Lex nr 49428).

Majac na uwadze tres¢ art. 7 Konstytucji RP, zgodnie zktérym organy wladzy publicznej dzialaja na
podstawie i w granicach prawa oraz art. 94 Konstytucji stanowigcego, ze organy samorzadu terytorialnego na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowiazujace
na obszarze dzialania tych organéw, nalezy stwierdzi¢, ze podstawa aktu normatywnego o zewnetrznym
oddzialywaniu — aktu prawa miejscowego - musi by¢ wyraZne upowaznienie ustawowe zawarte w ustawie
szczegdlnej. Tym samym realizacja przez organ stanowiacy okreslonej normy kompetencyjnej musi $cisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym, a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenia prawa.
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Zarowno'w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm
o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadq prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié, iz normy kompetencyjne powinny byé interpretowane
w sposob Scisly |, literalny . Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zasluguje tu
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z28 czerwea 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy
interpretacji art. 87 ust.l iart. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqcych si¢ do zrédel prawa, takie zasady przyjete
w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni
rozszerzajqcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych
zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych shuzqcych
realizowaniu tych zadan (...).”

Powyzsze, zdaniem organu nadzoru, czyni zasadnym stwierdzenie niewaznosci § 15 uchwaly Rady Miejskiej
w Stroniu Slaskim, ze wzgledu na istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 5 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach w zwigzku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Biorac powyzsze pod uwagg orzeczono, jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przysluguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu zlozona za posrednictwem organu nadzoru w terminie 30 dni od jego doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaly
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem dorgezenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

wz.Wojewody Dolnoslaskiego

Tz (Dowitemito

Ewa Mankowska
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