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: Wroctaw, 27 lutego 2020 r.

WOJEWODA DOLNOSLASKI %

NR NK-N.4131.144.3.2020.MF

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2019 r.
poz. 506),

stwierdzam niewaznosc

uchwaly Nr XX/197/20 Rady Miejskiej Walbrzycha zdnia 30 stycznia 2020 r. w sprawie
ograniczenia stosowania oraz wyeliminowania niektérych, jednorazowych wyrobéw z tworzyw
sztucznych.

Uzasadnienie

Rada Miejska Walbrzycha, na sesji wdniu 30 stycznia 2020r., dzialajac na podstawie
art. 74 ust. 2 i ust. 4, art. 68 ust. 4 oraz art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997r. (Dz.U. z1997r. Nr78, poz.483), art.7ust. 1pktl, pkt2, pktll, pktl5, art. 18 ust. 1,
art. 40 ust. 3 i ust. 4, art. 41 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2019r.
poz. 506) w zwiazku z art. 4 ust. 1, art. 5 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej
2019/904 z dnia 5 czerwca 2019 r. w sprawie zmniejszenia wpltywu niektérych produktéw ztworzyw
sztucznych na $rodowisko (Dz. U. UE. L. 155/1; zwanej dalej: dyrektywa), podjeta uchwate Nr XX/197/20
w sprawie ograniczenia stosowania oraz wyeliminowania niektérych, jednorazowych wyrobéw z tworzyw
sztucznych, zwang dalej: ,,uchwatg”.

Uchwala zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 3 lutego 2020 r.

W toku badania legalnosci uchwaly organ nadzoru stwierdzil, ze zostala podjeta zistotnym
naruszeniem art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2019 r.
poz. 506; zwanej dalej; wu.s.g.) i41 ust. 1 wzwigzku z art. 92 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z2019r. poz.511; zwanej dalej: u.s.p.), polegajacym na
ustanowieniu norm niespelniajacych kryteriéw upowazniajacych do ich uregulowania w przepisach
porzadkowych.

Ponadto, Rada Miejska Walbrzycha podjela uchwale z istotnym naruszeniem:

- art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych iniektérych innych
aktéw prawnych (Dz.U. z2019 r. poz. 1461), polegajacym na okresleniu mocy jej wejscia w zycie
w spos6b niezgodny z charakterem przypisanym przepisom porzadkowym,

- art. 40a ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi
(Dz.U. z2019r. poz.542), polegajacym na ustanowieniu przepisow niezgodnych z regulacjg
ustawowaq.

Rada Miejska Watbrzycha, moca uchwaly, ustanowila regulacje zmierzajace do ograniczenia
stosowania oraz wyeliminowania niektérych, jednorazowych wyrobéw ztworzyw sztucznych. W §
1 uchwaty zawarto preambule. W § 2 ust. 1 ustanowiono definicje poje¢ stosowanych w niniejszej
uchwale. W § 2 ust. 1 pkt 5 uchwaly ustanowiono strefe wolng od jednorazowego plastiku, ktdrg objeto
nieruchomosci stanowigce wlasno$¢ Gminy Walbrzych, obiekty uzytecznosci publicznej lub inne ogélnie
dostgpne znajdujace si¢ na nieruchomosciach stanowiacych wlasnos¢ Gminy Walbrzych, obiekty i tereny
bedace w posiadaniu gminnych jednostek organizacyjnych, wtym gminnych oséb prawnych
z wylgczeniem nieruchomos$ci oddanych w uzytkowanie wieczyste, drég, palcow, skwerdow, parkow,
lasow komunalnych, cmentarzy, budynkéw mieszkalnych, lokali mieszkalnych oraz nieruchomosci
oddanych w dzierzawe z przeznaczeniem na cele rolne. W § 2 ust. 2 ustanowiono wzér znaku ,,STREFA
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WOLNA OD JEDNORAZOWEGO PLASTIKU. W § 3ust. 1 uchwaly w miejscach oznaczonych
znakiem ,,STREFA WOLNA OD JEDNORAZOWEGO PLASTIKU” okre$lono zakaz:

1) posiadania, uzywania, udostgpniania oraz sprzedazy produktéw jednorazowego uzytku ztworzyw
sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych:

a) pojemnikow na zywno$¢, z pokrywka lub bez,

b) pojemnikoéw na napoje , z pokrywka, z wieczkiem lub bez,
c) sztuécdw, w tym: widelcow, nozy, tyzeczek, pateczek,

d) talerzy,

e) stomek, z wyjatkiem stomek objetych zakresem, stosowania dyrektywy 90/385/EWG lub dyrektywy
93/42/EWG,

f) mieszadelek do napojow,

g) patyczkéw mocowanych do balonéw lub stuzacych jako podparcie do balonéw przeznaczonych do
uzytku nieprofesjonalnego,

h) toreb na zakupy z tworzywa sztucznego,
i) palenisk jednorazowych;

2) posiadania, udostgpniania oraz sprzedazy pozywienia inapojow umieszczonych w produktach
jednorazowego uzytku ztworzyw sztucznych ioksydegradowalnych tworzyw sztucznych, chyba ze
przelozenie pozywienia lub przelanie napoju do opakowan wielorazowych jest niemozliwe z przyczyn
technicznych, - -

3) wydawania konsumentom zywnosci inapojow — niepakowanych fabrycznie na wynos — zuzyciem
produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych,

4) pakowania produktéw zuzyciem produktéw jednorazowego uzytku ztworzyw sztucznych
i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych takich jak woreczki i torby na zakupy z tworzyw sztucznych
i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych,

5) zbywania irozpowszechniania produktéw promocyjnych lub reklamowych stanowigcych produkt
jednorazowego uzytku ztworzyw sztucznych ioksydegradowalnych tworzyw sztucznych, chyba ze
nie istnieje bezpieczny dla Srodowiska zamiennik surowca, z ktdérego jest wykonany taki produkt.

Wyzej wymienione zakazy dotycza réwniez sprzedazy z automatéw vendingowych, co wynika z §
3 ust. 2 uchwaty. W § 3 ust. 3 uchwaly okreslono przedmiotowe odstepstwa od obowigzywania zakazu
okreslonego w § 3ust. 1i2 . W § 3 ust. 4 uchwaly postanowiono, ze zakazy nie dotycza dziatalnosci
gospodarczej prowadzonej przez podmioty bedace adresatami tych zakazéw. W § 4 uchwaly
ustanowiono na terenie Miasta Waltbrzycha zakaz sprzedazy oraz udostepniania Klientom
jednorazowych toreb na zakupy ztworzywa sztucznego. W § 5 uchwaly, za naruszanie zakazéw
okreslonych w § 31§ 4, przewidziano kar¢ grzywny w trybie ina zasadach okreslonych w prawie
o wykroczeniach. Moca § 6 uchwaly wykonanie uchwaly powierzono Prezydentowi Miasta
Walbrzycha. Uchwata, w $wietle § 7, wchodzi w zycie po uplywie 3 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego, z mocg obowigzujacg od dnia 21 marca
2020 r., z wyjatkiem § 4, ktéry wchodzi w zycie z dniem 1 wrzesnia 2020 r.

Do uchwatly zataczone zostato obszerne uzasadnienie zawierajace:
- stanowisko w zakresie podstawy prawnych wydania aktu prawnego o randze przepiséw porzadkowych;
- opisanie z perspektywy Swiatowe] narastajacego problemu odpadéw plastikowych;

- odniesienie do regulacji prawnych wynikajacych zustawy zdnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci iporzadku w gminach (Dz.U. z2019r. poz.2010), ustawy zdnia 14 grudnia 2012r.
o odpadach (Dz.U. z2019r. poz. 701), ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami
i odpadami opakowaniowymi (Dz. U. z2019 r. poz. 542);

- odniesienie dla wprowadzenia regulacji z uwagi na ochron¢ zycia lub zdrowia obywateli, Srodowisko
i lokalny charakter;
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- dane liczbowe w zakresie ilosci odpadéw plastikowych na terenie Miasta Watbrzych z lat 2015-2019
i opis probleméw zwigzanych z brakiem mozliwo$¢ zagospodarowania tego odpadu.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze Wojewoda Dolnoslaski docenia zaangazowanie organéw Miasta
Walbrzycha w dazeniu do realizacji, natozonego na organy wiadzy publicznej, w tym na organy
Jjednostek samorzadu terytorialnego, konstytucyjnego obowigzku ochrony srodowiska oraz obowiazku
wspierania przez wladze publiczne dziatan obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska.
Organ nadzoru wyraza aprobat¢ dla dziatan jednostek samorzadu terytorialnego zmierzajacych do
wykonywania obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, w tym prawa Unii Europejskiej, m.in.
w zakresie zmniejszenia stosowania niektérych produktéow jednorazowego uzytku ztworzyw
sztucznych, czego wyrazem byla uchwala Rady Miejskiej Walbrzycha z dnia 25 kwietna 2019 r.
wyrazajaca apel w sprawie podjecia dziatan zmierzajacych do wyeliminowania ze stosowania na
terenie Miasta Walbrzycha jednorazowych opakowan oraz naczyi i sztuécéw wykonanych z plastiku.
Niemniej jednak, Wojewoda Dolnoslaski, dzialajac jako organ nadzoru nad dziatalno$cia jednostek
samorzadu terytorialnego, zwraca uwage na zasadg legalizmu wyrazona w art. 7 Konstytucji RP.
Zgodnie z tym przepisem, organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Art.
7 ustawy zasadniczej zawiera zasadg legalizmu wyrazajaca zakaz domniemania kompetencji organéw
wladzy publicznej wich dziatalnosci prawodawczej. Zatem wszelkie dzialania organéw wiadzy
publicznej powinny by¢ oparte na wyraznej normie kompetencyjnej. Ponadto nalezy zauwazydé, ze
jedynym kryterium oceny aktéw prawnych podejmowanych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego jest kryterium legalnosci (zgodnosci z powszechnie obowiazujacymi przepisami
prawa). Organ nadzoru nie ma podstaw prawnych do stosowania ioceny dziatalnosci samorzadu
gminnego wedtug innych kryteriéw (np. celowosci czy gospodarnosci).

I

Dokonujgc oceny legalnosci uchwaty Nr XX/197/20, w pierwszej kolejnosci nalezy si¢ odniesé do
interpretacji upowaznienia ustawowego dotyczacego wydania przez organ gminy uchwaly
stanowigcej przepisy porzadkowe. Ustawa o samorzadzie gminnym, w art. 40 ust. 3, upowaznia organ
stanowigcy gminy do tego, aby w zakresie nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowigzujacych wydawat przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla
ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego. Jako, ze Gmina Miejska Walbrzych, jest jednocze$nie miastem na prawach powiatu, to
w przypadku aktéw porzadkowych stanowionych przez organ stanowiacy powiatu, tu: Rade Miejska
Walbrzycha, ma réwniez zastosowanie art.41 ust. 1 w zwigzku zart. 92 ust. 2 u.s.p. Przepis
art. 41 ust. 1 u.s.p. rozszerza zakres przeslanek do stanowienia przepisow porzadkowych
o niezbgdnos¢ ochrony mienia obywateli i ochrony $rodowiska naturalnego.

O zaktualizowaniu si¢ podstawy do wydania porzadkowego aktu prawa miejscowego mozna
mo6wi¢ wtedy, gdy dany zakres spraw nie podlega regulacji przepisow powszechnie obowigzujacych,
a wystgpuje sytuacja faktyczna naruszajgca co najmniej jedno zdobr prawnie chronionych
wymienionych w przepisie kompetencyjnym (lub obiektywnie dobru takiemu zagrazajaca). Ponadto,
dla podjgcia przepiséw porzagdkowych konieczne jest, by naruszenie lub zagrozenie mialo szczegdlny
charakter lokalny, a ustanowione przepisy zawieraly nakazy (zakazy) zachowania si¢, ktére stanowia
bezposrednig reakcj¢ na istniejagcy stan faktyczny. Bezposrednio$¢ ta przejawiaé musi sie
w sformutowaniu obowigzkéw bedacych proporcjonalnymi do zagrozenia i adekwatnymi dla jego
uchylenia.

Doktryna prawa administracyjnego w sposéb szczegélowy opisuje w jakich okolicznosciach organ
stanowigcy gminy moze korzysta¢ ze swojej kompetencji. Przyja¢ nalezy przede wszystkim, ze
regulacja porzadkowego aktu prawa miejscowego nie moze zawiera¢ ani powtérzonych, ani tym
bardziej zmodyfikowanych przepiséw znajdujacych si¢ winnych aktach powszechnie
obowigzujacych, co stanowi zasade stanowienia wszelkich aktéw podustawowych, ale przede
wszystkim w przypadku aktéw porzadkowych, §wiadczy o braku zakresu nieuregulowanego. Jezeli
istnieja regulacje ustawowe wprowadzajgce zakazy okreslonego zachowania sie, to prawodawcy
miejscowi nie mogg w drodze przepiséw porzadkowych precyzowaé tych zakazéw, ani tym bardziej
ich rozszerzac.

Powyzsze ustalenia znajduja potwierdzenie w judykaturze. Z orzeczen sadéw administracyjnych
wynika, ze powtarzanie i modyfikowanie, a takze uzupelnianie regulacji ustawowej stanowi istotne
naruszenie prawa. W odniesieniu za$ do przepisow porzadkowych wskazuje si¢ nawet, ze

Id: 7AC2657C-0BB8-41C2-8DFB-BA74D3EB4CF8. Podpisany Strona 3



wprowadzenie przestanki obiektywnej, jako warunkujacej wydanie porzadkowego aktu prawa
miejscowego realizowalo cel ustawodawcy, ktorym bylo wyeliminowanie mozliwosci powtarzania,
modyfikacji, czy zmiany innych aktéw powszechnie obowigzujacych (poréwnaj: wyrok NSA z dnia
21 grudnia 1993 r., SA/Kr 1773/93, LEX nr 10526; wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 listopada
2005 r., III SA/Kr 953/05, LEX nr 879662; wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., III
SA/Lu 511/07, LEX nr 356089).

Dekodowania znaczenia pojecia ,nieuregulowany”, sformutowanego w art. 40 ust. 3 u.s.g.
iart. 41 u.s.p. nalezy dokonywaé w kontekscie ratio legis stanowienia przepiséw porzadkowych.
O nieuregulowanym zakresie spraw mozna mowi¢ wtedy, gdy nie istnieja mechanizmy prawne
pozwalajace na usunigcie zagrozenia dla débr majacych podlega¢ ochronie (poréwnaj: wyrok NSA
zdnia 18 marca 1999r., II SA/Po 1399/98, LEX nr 38470; wyrok WSA w Krakowie zdnia
22 listopada 2005 r., III SA/Kr 953/05, LEX nr 879662; wyrok NSA z dnia 11 lipca 2006 r., IT GSK
68/06, LEX nr 267157; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 listopada 2009 r., III SA/G1 1023/09,
LEX nr 589287; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 grudnia 2010r., IV SA/Po 793/10, LEX nr
821207). Z pewnoscia zas zachowanie, ktére na mocy uchwaly staje si¢ nakazane badz zakazane,
musi by¢ uprzednio indyferentne prawnie. Stanowi to bowiem obiektywng przestanke stanowienia
przepiséw porzadkowych.

Reasumujgc, by organ gminy moégt skorzystaé z upowaznienia art. 40 ust. 3 u.s.g., czy tez
art. 41 ust. 1 u.s.p., musiataby istnie€ w przepisach powszechnie obowigzujacych luka prawna,
bowiem dyspozycja wyzej wskazanych przepiséw stanowi wprost o upowaznieniu do wydania
przepiséw porzadkowych wylacznie w zakresie nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowigzujacych.

Dobrami, ktére moga podlegaé ochronie poprzez normy porzadkowego aktu prawa miejscowego
stanowionego przez organ stanowiacy gminy, bedacej takze miastem na prawach powiatu, sg zycie
lub zdrowie obywateli, mienie obywateli, Srodowisko naturalne oraz porzadek, spokoj
i bezpieczenstwo publiczne. Ich ochrona stanowi niezbgdna przestanke stanowienia przepisow
porzadkowych — przestanke subiektywna. Przepis kompetencyjny spelnienie tej przestanki uzaleznia
od tego, czy dla ochrony tych débr wydanie przepiséw porzadkowych jest ,,niezbedne”. Oznacza to,
ze przepisy porzadkowe stanowia ultima ratio ochrony wskazanych w ustawach débr. Moga by¢ one
podejmowane tylko wtedy, gdy brak innych $rodkéw, za pomoca ktérych mozliwe byloby zniesienie
stanu zagrozenia dla tych débr (poréwnaj: wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2004 r., GSK 1132/04, LEX
nr 154049; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2009 r., II SA/O1 96/09, LEX nr 522502;
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 11 marca 2010 r., I SA/Go 72/10, LEX nr 599180;
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 grudnia 2010 r., IV SA/Po 793/10, LEX nr 821207).

Umozliwienie prawodawcy miejscowemu zawegzania sfery wolnosci poprzez stanowienie norm
powinnego zachowania ,wynika zniemozno$ci racjonalnego przewidywania przez centralnego
ustawodawce wszystkich okolicznosci wynikajacych z warunkéw lokalnych” (wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 3 marca 2004 r., II SA/Wr 2625/03, LEX nr 104931; poréwnaj: wyrok SN z dnia
8 kwietnia 1994 r., III ARN 18/94, LEX nr 9376). Ratio legis przepiséw porzadkowych jest zatem
reagowanie na zagrozenia majgce swe zrodlo w takich wilasnie lokalnych warunkach. Gdy
nieregulowany prawem problem nie jest problemem lokalnym, lecz dotyczy zjawisk wystepujacych
w catym kraju, to dana sfera stosunkdéw spotecznych wymaga generalnych uregulowan na szczeblu
centralnym (poréwnaj: wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2003 r., II SA/Po 1409/03, LEX nr 166965),
a wprowadzanie zakazéw nalezy do ustawodawcy (poréwnaj: wyrok WSA w Warszawie z dnia
16 maja 2006 r., VI SA/Wa 1822/05, LEX nr 230009; wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2006 r., II GSK
236/06, LEX nr 280305).

Za kazdym razem przy stanowieniu porzadkowych aktéw prawa miejscowego rzecz dotyczy
regulowania sytuacji lokalnie szczegdlnej, o nadzwyczajnym - w kontekscie miejscowym -
charakterze, ktérej nie normuja przepisy stanowione centralnie. Na prawodawcy, organie jednostki
samorzadu terytorialnego, ciazy zatem zawsze obowiazek odniesienia si¢ do istniejacej sytuacji
miejscowej i wykazania, ze luka prawna pojawia si¢ wlasnie na tle specyfiki lokalnej (poréwnaj:
wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2007 r., III SA/Lu 511/07, LEX nr 356089). ,,Przepisy
porzadkowe naleza do prawa lokalnego i nie mozna za ich pomocg wypetnia¢ brakow ustawodawstwa
obowigzujacego w catym kraju lub likwidowac zagrozen o ogdlnokrajowym znaczeniu” (wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 17 lutego 2011 r., II SA/Go 26/11, LEX nr 795082; poréwnaj:
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 marca 2004 r., II SA/Wr 2625/03, LEX nr 104931; wyrok NSA
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z dnia 13 stycznia 2003 r., SA/Kr 2812/02, LEX nr 1693570; wyrok NSA zdnia 1 paZdziernika
2003 r., I SA/Po 1409/03, LEX 166965).

Z ratio legis przepisow porzadkowych wynika takze, Ze nie moga stanowié¢ trwalego,
niezmiennego elementu lokalnego porzadku prawnego, wprowadzajac do niego state zakazy bgdz
nakazy okres$lonego zachowania (poréwnaj: wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2004 r., GSK 1132/04, LEX
nr 154049; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2009 r., II SA/O1 96/09, LEX nr 522502;
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 11 marca 2010 r., I SA/Go 72/10, LEX nr 599180).
Akty porzadkowe majg by¢ stanowione ,w celu przeciwdzialania nagle pojawiajacym sie
zagrozeniom" (wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, LEX nr 80205; poréwnaj: wyrok NSA
z dnia 4 czerwca 2008 r., II OSK 268/08, LEX nr 465053; wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada
2007 r., IIT SA/Lu 511/07, LEX nr 356089; wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 grudnia 2010 r., III
SA/Kr 728/10, LEX nr 75699; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 maja 2011 r., IV SA/Po 213/11,
LEX nr 995398). Nagle pojawienie si¢ zagrozenia nalezy wigza¢ zrola przepiséw porzadkowych,
ktéore maja wypelnia¢ luke w zakresie niedostrzezonym przez ustawodawce. Mozliwosé
podejmowania przepiséw porzadkowych aktualizuje si¢ zatem w przypadku pojawienia sie
zagrozenia, ktére przez ustawodawce nie zostato przewidziane, gdy odwotujac si¢ do zatozenia o jego
racjonalnosci, mozna stwierdzi¢, ze gdyby zagrozenie to przewidywal, przedsiewziglby kroki
legislacyjne w celu jego eliminacji. Jezeli zagrozenie jest znane, rozpoznane i wystepujace od
dluzszego czasu, to nie ma mozliwosci podjecia dziatan o charakterze szczegélnym, zwigzanym
z niezbgdnoscig ochrony débr. Rolg przepiséw porzadkowych moze by¢ przy tym co najwyzej
dorazne uchylenie lub ograniczenie zagrozenia, nie zas wprowadzenie norm o charakterze statym,
czyli takich, ktére sta¢ by si¢ mialy trwalym elementem porzadku prawnego (poréwnaj: wyrok TK
z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, LEX nr 80205; wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2004 r., GSK 971/04,
LEX nr 799917; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 listopada 2009 r., III SA/GI 1023/09, LEX nr
589287; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 2 marca 2010 r., II SA/Bd 68/10, LEX nr 605178; wyrok
WSA w Gorzowie WIkp. zdnia 11 marca 2010r., II SA/Go 72/10, LEX nr 599180). Nie jest
wprawdzie wymagane, by w akcie porzadkowym okres§lono a priori dat¢ utraty jego mocy
obowiazujacej, jednak postanowienia takich aktéw nie moga sugerowaé, ze nie posiadajg one
tymczasowego charakteru. Z pewnoscia nie moga okreslaé, ze ich stosowanie bedzie wieloletnie.

II

W drugiej kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do, przywolanej w podstawie prawnej uchwaty, dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/904 z dnia 5 czerwca 2019 r. w sprawie zmniejszenia
wplywu niektérych produktéw ztworzyw sztucznych na s$rodowisko. W artykule 4 dyrektywy
czytamy, ze panstwa czlonkowskie podejmuja niezbedne $rodki w celu osiagniecia ambitnego
i trwalego zmniejszenia stosowania wymienionych w czgsci A zalacznika produktéw jednorazowego
uzytku z tworzyw sztucznych. Z kolei w artykule 5 dyrektywy czytamy, Zze pafistwa cztonkowskie
zakazuja wprowadzania do obrotu wymienionych w czg¢sci B zatacznika produktéw jednorazowego
uzytku ztworzyw sztucznych oraz produktéw wykonanych z oksydegradowalnych tworzyw
sztucznych. Termin transpozycji przepiséw dyrektywy 2019/904 zostat okreslony w artykule 17.
Zgodnie znim pafstwa cztonkowskie wprowadza w Zzycie przepisy ustawowe, wykonawcze
i administracyjne niezbedne do jej wykonania do dnia 3 lipca 2021 r. Jednoczesnie, jak wynika
z art. 17 ust. 1 dyrektywy, panstwa czlonkowskie stosujg $rodki niezbedne do wykonania art. 5 od
dnia 3 lipca 2021 r.

Wskaza¢ nalezy, ze dyrektywy maja charakter wigzacy w odniesieniu do rezultatu, jaki ma by¢
osiggniety, pozostawiajac jednoczesnie organom krajowym swobode wyboru formy i srodkéw jego
osiggnigcia, o czym stanowi art. 288 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE
zdnia 26 pazdziernika 2012r., C326). W okresie transpozycji, okreSlonym kazdorazowo
w dyrektywie, panstwa sa zobowigzane do dostosowania prawa krajowego do jej postanowien.
Transpozycja nastgpuje poprzez przyjecie przez odpowiednie organy prawodawcze danego pafistwa
odpowiedniego aktu prawnego, powszechnie obowiazujacego. W polskim porzadku prawnym role
taka pelni ustawa. Hierarchia zZrédet prawa zostala uregulowana w art. 87 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Rzeczpospolita Polska nie dokonata do dnia dzisiejszego implementacji
dyrektywy.

Rada Miejska Walbrzycha, wskutek braku implementacji dyrektywy przez Rzeczpospolitg Polske,
podjeta uchwale, majac na uwadze wynikajacy z Konstytucji natozony na organy wtadzy publicznej,
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w tym na organy samorzgdu terytorialnego obowigzek ochrony Srodowiska oraz wspieranie przez
wiadze publiczne dziatan obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu Srodowiska.

Organ nadzoru zwraca uwagg, ze dyrektywa okresla termin, w ktorym musi zosta¢ dokonana
jej implementacja w krajowym porzadku prawnym. Skuteczny uplyw terminu implementacji wigze
si¢ ze swoista zmiang adresata norm dyrektywy. Do momentu uplywu tego terminu adresatem jest
panstwo cztonkowskie, do ktérego jest kierowana dyrektywa, jej normy nie sa zas skuteczne erga
omnes w wewngtrznym porzadku prawnym. Dyrektywy bowiem, w przeciwienstwie do rozporzadzen
unijnych, co do zasady, nie posiadajg atrybutu bezposredniej skutecznosci. Dopiero uptyw terminu
implementacji stanowi pewnego rodzaju przejscie obowigzkéw, zwiazanych z obecnoscia dyrektywy
w krajowym porzadku prawnym, z organdéw ustawodawczych na organy wykonawcze. Od tej chwili
ciezar wszelkich obowiazkéw spoczywa na organach stosujacych prawo — dotyczy to nie tylko
sadow, ale réwniez organéw administracji publicznej (wyrok ETS w sprawie C-103/88, Fratelli
Costanzo, ECR 1989, s. 01839). Majac na uwadze, ze dyrektywa ma zosta¢ implementowana przez
Rzeczpospolita Polske do dnia 3 lipca 2021 r., nalezy stwierdzi¢, ze Rada Miejska Watbrzycha
nie mogla bezposrednio zastosowaé tego aktu Unii Europejskiej jako podstawy prawnej do
stanowienia przepiséw porzadkowych.

111

Odnoszac powyzsze uzasadnienie prawne do kwestionowanej uchwaly nalezy wskazaé, ze
obowiazkiem lokalnego prawodawcy jest nie tylko weryfikacja stanu prawnego, ale i stanu
faktycznego poprzez wykazanie, ze wystapily ustawowe przestanki do wydania przepisow
porzadkowych.

W zwigzku z powyzszym, w toku prowadzonego wobec uchwaly postgpowania nadzorczego,
Wojewoda Dolnoslaski skierowat do Rady Miejskiej Walbrzycha pismo, wskazujace na jej podjecie
zistotnym naruszeniem prawa. Wiceprzewodniczacy Rady Miejskiej Walbrzycha, przedlozyt
stanowisko tego organu w piSmie z dnia 20 lutego 2020 r., znak: B0O.007.1.2020. Jednak ztozonych
wyjasnien - po dokonaniu analizy przez pryzmat konstytucyjnej zasady legalizmu, obowigzujacej
takze Rade Miejska Walbrzycha, oraz przepisbw upowazniajacych do podjecia uchwaty
ustanawiajacej prawa iobowigzki lokalnej wspdlnoty samorzadowej - w ocenie organu nadzoru
nie mozna uznana¢ za zasadnych.

Przenoszac wyzej dokonang interpretacj¢ art. 40 ust. 3 u.s.g. iart. 41 u.s.p. na postanowienia §
3 ust. 1 iust. 2 uchwaly, okreslajacego zakazy w strefie wolnej od jednorazowego plastiku, oraz
postanowienia § 3 ust. 3 iust.4, okreslajacego odstepstwa od ustalonych zakazéw, atakze do
uzasadnienia do uchwaty wskazaé nalezy, ze Rada Miejska Watbrzycha, mimo obowigzku wykazania
swojego upowaznienia do ustanowienia przepiséw porzadkowych, nie uzasadnita zaistnienia
zagrozenia ani niezbednosci dla ochrony Zzycia lub zdrowia obywateli, ani niezbednosci ochrony
$rodowiska naturalnego, ani lokalnego charakteru wystgpienia zagrozenia, ktorym wydanie przepiséw
porzadkowych miatoby przeciwdziatac.

Mimo, ze jak wyzej wskazano, uzasadnienie do uchwaty jest obszerne, to nie zawiera zadnych
analiz wykazujacych zaistnienie przestanek z art. 40 ust. 3 u.s.g. iart. 41 u.s.p. W uzasadnieniu do
uchwaty, na stronach od désmejdo jedenastej, opisane sa ogdlne twierdzenia Rady Miejskiej
Watbrzycha o zagrozeniu dla zdrowia, zycia i srodowiska, jakie wywoluje wytwarzanie odpadéw
plastikowych na terenie innych krajéw m. in USA, Chin, Brazylii. W uzasadnieniu do uchwaty
zawarte jest takze stanowisko Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO), a takze analizy wnikania do
organizméw czastek mikroplastiku wykonane przez naukowcow krakowskich uczelni, tj.
Uniwersytetu Pedagogicznego i Uniwersytetu Jagiellonskiego, ktére zostaly przeprowadzone dla
Miasta Krakowa. Przy czym nalezy zauwazy¢, ze problem gospodarki odpadami opakowaniowymi
stanowi powszechng ogdlnoswiatowa wiedze¢ od dluzszego czasu. W uzasadnieniu czytamy takze
o zwigkszajacej si¢ ilosci odpadow segregowanych, w tym opakowaniowych, zgromadzonych przez
Miasto Walbrzych w latach 2015-2019, ktére na przetomie tych lat wzrosty o 225% i problemach
zwigzanych zich zagospodarowaniem. W przedstawionych danych wskazano rok do roku ilo$é
odebranych odpadéw. Przy czym poréwnanie danych z roku 2018 i roku 2019, cho¢ majace tendencje
wzrostows, nie wykazuje drastycznego wzrostu ilosci tych odpadéw (str. 9 uzasadnienia). W oparciu
o te informacje, na stronie dziesiatej uzasadnienia, zawarto podsumowanie, w ktorym czytamy: ,,W
ocenie Rady Miejskiej Watbrzycha tak radyklany wzrost konsumpcji na terenie Gminy odpadow
o charakterze plastikowym powoduje, ze drastycznie wzrasta zagrozenie dla zdrowia izycia
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mieszkanicow Gminy, spowodowane zwigkszonym uwalnianiem do powietrza izarazem
wchtanianiem przez mieszkancéw Gminy, mikroczasteczek plastiku.”. Z kolei na stronie jedenastej
uzasadnienia czytamy: ,Zakazy wprowadzone na terenie Gminy Walbrzych ureguluja te stany
faktyczne, ktére nie doczekaly si¢ regulacji ustawowej. Wprowadzenie w ramach przepiséw
porzagdkowych zakazu stosowania poszczegdlnych rodzajow wyrobéw ztworzyw sztucznych
o charakterze jednorazowym pozwoli na realne zmniejszenie ilosci tych odpadéw, a co za tym idzie,
na zmniejszenie ich przenikania do Srodowiska nie tylko w calym regionie, ale przede wszystkim
w Watbrzychu. Kazda jedna reklaméwka mniej bedzie powodowala zkolei zmniejszenie ilosci
wdychanych przez mieszkancéw Miasta czasteczek plastiku, jak roéwniez zmniejszenie ilosci
czasteczek plastiku przenikajgcych do organizméw mieszkancow w inny sposob, wynikajgcy z badan
naukowych”.

Dokonana przez Rad¢ Miejska Watbrzycha ocena sytuacji dotyczacej obszaru Miasta Watbrzycha
miala zatem miejsce wylgcznie o analizy ilosci odebranych odpadéw segregowanych, w tym
opakowaniowych zterenu Waltbrzycha. W uzasadnieniu do uchwaly nie przedstawiono jednak
zadnych analiz zaburzeni zdrowotnych mieszkaficbw Miasta Walbrzycha, analiz $miertelno$ci oraz
analiz pogorszenia si¢ Srodowiska lokalnego, ktére wykazywatyby zwigzek skutkowo-przyczynowy
wzrastajgcej ilosci odpadéw plastikowych na terenie Miasta Watbrzycha. W uzasadnieniu do uchwaty
nie wykazano zadnego argumentu wskazujagcego na wystgpienie w ostatnim czasie naglego
zagrozenia dla Miasta Watbrzycha i jego mieszkaficow, ktéremu miatyby przeciwdziata¢ stanowione
przepisy porzagdkowe. Nie wykazano réwniez przeprowadzenia analiz poréwnawczych np.
z obszarami innych gmin, a tym samym nie uzasadniono w jakikolwiek sposéb lokalnego charakteru
zagrozenia wynikajgcego z stosowania wyrobéw z tworzyw sztucznych na terenie Gminy Watbrzych.

W Swietle postanowiefi uchwaly ijej uzasadnienia organ nadzoru stwierdzil, ze Rada Miejska
Walbrzycha nie wykazata przestanek, wynikajacych zart. 40 ust.3 u.s.g. iart. 41lust. 1 us.p.,
a uzasadniajagcych ustanowienie przepisow porzadkowych. Nie wykazano bowiem zadnego
nadzwyczajnego przypadku, ktéry pojawil si¢ w sposéb nagly na terenie Miasta Walbrzycha
i wywolywal zagrozenia dla Zzycia, zdrowia mieszkaficow Walbrzycha oraz jego $rodowiska.
Zalaczone do uchwaly uzasadnienie nie koresponduje zustawowymi wymogami ustanowienia
przepiséw porzadkowych okreslonymi w art. 40 ust. 3 u.s.g. iart. 41 u.s.p. Wrecz przeciwnie, Rada
Miejska Watbrzycha podjela dziatania w oparciu o powszechnie juz znane nie od dzi$ stanowisko m.
in. Swiatowej Organizacji Zdrowia i wystepujacy nie tylko na terenie Miasta Watbrzycha, ale na
obszarze calego $wiata, problem z odpadami plastikowymi. W oparciu o dane liczbowe z przetomu
kilku lat o ilo$ci odbioru odpadéw opakowaniowych na terenie Miasta Walbrzycha, podjeto dziatania
legislacyjne, ktérymi natozono obowiazki na lokalng spoteczno$¢. Wprowadzona regulacja nie ma
charakteru przeciwdzialania nagle pojawiajagcemu si¢ zagrozeniu, ktére nie zostalo dotad
zdiagnozowane, a ustanawia na terenie Miasta Walbrzycha trwata regulacj¢ majaca wptyw na sfere
praw i obowigzkéw. Rada Miejska Waltbrzycha, mimo cigzacego na niej obowiazku wynikajacego
zart. 40 ust. 3 u.s.g. iart. 41 u.s.p., nie wykazala sytuacji miejscowej, ktéra wystapita nagle i ktérej
nalezaloby przeciwdziata¢ w drodze ustanowienia przepiséw porzadkowych, zuwagi na brak
regulacji rangi ustawowe;j.

Potwierdzeniem braku niezbednosci, pilnosci ustanowienia przepiséw porzadkowych, jest réwniez
ustalenie wydtuzonego vacatio legis jej obowigzywania. Regulacja § 3 uchwaty, ma zgodnie z jej §
7, obowiazywa¢ dopiero od dnia 21 marca 2020 r. Z kolei regulacja § 4 uchwaly ma obowigzywaé od
dnia 1 wrze$nia 2020 r. Tymczasem wydluzenie, moca samej uchwaty, wejscia w zycie aktu
porzadkowego nie tylko stoi w oczywistej sprzecznosci z samym celem wprowadzenia takiego aktu,
ktéry przeciez ma za zadanie przeciwdziata¢ naglemu zagrozeniu débr chronionych, ale takze
nie spefnia w tym zakresie ustawowego wymogu dla przepiséw porzadkowych. Ustalenie mocy
obowigzujgcej aktu porzgdkowego w sposob jak tego dokonano w kwestionowanej uchwale, nie tylko
przeczy kwestiom podnoszonym w jej uzasadnieniu majacych $wiadczyé o spelnieniu przestanek
ustawowych w stosunku do aktu porzadkowego, ale potwierdza takze, Zze na terenie Miasta
Watbrzycha nie zachodzi nagte zagrozenie dla zycia, zdrowia mieszkancéw i srodowiska, dla ktérych
prawnie uzasadniona jest regulacja zakwestionowanej uchwaty. Przepisy porzadkowe musza wprost
wskazywa¢ na realizacj¢ celow okreslonych przez ustawodawce w zawartym generalnym
upowaznieniu do ich wydania, a przedmiotowa uchwata nie czyni zado$¢ tym wymogom.

W konsekwencji, za istotnie naruszajace prawo nalezy wskaza¢ rowniez § 3 ust. 3 i ust. 4 uchwaly,
jako nierozerwalnie zwigzane z regulacja § 3 ust. 1 i ust. 2 uchwaty.
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Reasumujgc, zakwestionowane postanowienia uchwaly nie wypelniaja ustawowych kryteridw
wymaganych do wydania przepisow porzadkowych. opisanych w punkcie 1 rozstrzygniecia
nadzorczego.

v

Z kolei przenoszac wyzej dokonana interpretacje art. 40 ust. 3 u.s.g. iart.41 u.s.p. na tre§é
postanowienia § 4 uchwaly, wprowadzajacego na terenie Miasta Watbrzycha zakaz sprzedazy oraz
udostepniania Klientom jednorazowych toreb na zakupy z tworzywa sztucznego wskazac¢ nalezy na
dwie kwestie.

Po pierwsze, w catosci aktualny jest dokonany powyzej, wobec § 3 uchwaly, wywdd prawny
niewykazania przez Rade Miejska Walbrzycha przestanek zart. 40 ust.3 u.s.g. iart. 41 us.p.
wymagajacych dla wydania aktu o randze przepisow porzadkowych niezbednosci ochrony zycia lub
zdrowia obywateli oraz ochrony srodowiska naturalnego, a takze ich lokalnego charakteru. Rada
Miejska Walbrzycha nie uzasadnita wprowadzenia rygorystycznego zakazu sprzedazy oraz
udostgpnienia jednorazowych toreb na zakupy z tworzywa sztucznego ani zagrozeniem dla zycia
i zdrowia mieszkancow ani dla srodowiska Miasta Walbrzycha. Nie wykazata naglego zaistnienia
sytuacji, ani lokalnego charakteru zagrozenia, ktérym regulacja miatby przeciwdziataé w sposéb
natychmiastowy. Nadto Rada Miejska Walbrzycha wydluzyta vacatio legis obowigzywania
ustanowionego w § 4 uchwaly zakazu, celem przygotowania si¢ podmiotéw gospodarczych,
korzystajacych przy prowadzonej dziatalnosci gospodarczej ztych wyrobéw, do zakazu ich
sprzedazy. Przeczy to intencji podjecia uchwaly o charakterze przepisow porzadkowych, ktdra
powinna reagowaé na nagle wystepujgce na obszarze Miasta Walbrzycha zagrozenia dla zdrowia
i zycia mieszkancow i Srodowiska.

Po drugie, w przypadku ustanowionego w § 4 uchwaly zakazu, zachodzi brak spelnienia pierwszej
czescei dyspozycji przepisu art. 40 ust. 3 u.s.g. iart. 41 u.s.p., tj. braku regulacji wynikajacej z ustaw
i przepiséw powszechnie obowiazujacych. "O zakresie nieuregulowanym" mozna moéwié na gruncie
analizowanych przepiséw wylacznie wtedy, gdy w systemie prawa powszechnie obowiazujacego
nie ma innych, w szczeg6lnosci ustawowych, regulacji zezwalajacych na eliminacje dostrzeZzonych
przez gming, niepozadanych w mysl przepiséw zjawisk. W uzasadnieniu do uchwaly wskazano co
prawda na obowiazujaca ustawe o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi. Przy
czym stwierdzono, ze regulacja tej ustawy nie przyniosta oczekiwanych efektéw i przywotano
badania wskazujgce na niski poziom zmiany przyzwyczajenia konsumentéw do korzystania z toreb na
zakupy z tworzywa sztucznego. W kontek$cie powyzszych twierdzen trzeba wskazac, ze nie jest rolg
lokalnego prawodawcy, zastgpowanie ustawodawcy z uwagi na dokonywane oceny braku rezultatow
stosowania ustawy. Upowaznienie z art. 40 ust. 3 u.s.g. iart. 41 u.s.p. stanowi expressis verbis, ze
przepisy porzadkowe wydaje si¢ wylacznie w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub
innych przepisach powszechnie obowigzujacych.

Tymczasem ustawa o gospodarce opakowaniami iodpadami opakowaniowymi okresla: 1)
wymagania, jakim powinny odpowiada¢ opakowania wprowadzane do obrotu, 2) zasady dziatania
organizacji odzysku opakowan, 3) zasady postepowania zopakowaniami oraz odpadami
opakowaniowymi, 4) zasady ustalania i pobierania optaty produktowej oraz oplaty recyklingowej -
w celu zmniejszenia ilosci iszkodliwosci dla S$rodowiska materiatéw i substancji zawartych
w opakowaniach i odpadach opakowaniowych oraz ilosci i szkodliwosci dla srodowiska opakowarn
i odpadéw opakowaniowych na etapie procesu produkcyjnego, wprowadzania do obrotu, dystrybucji
i przetwarzania, w szczegdlnosci przez wytwarzanie czystych produktéw i stosowanie czystych
technologii (art 1 ust. 1). Ustawa o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi okresla
prawa i obowiazki przedsigbiorcéw: 1) bedacych organizacjami odzysku opakowan; 2) dokonujacych
wewnatrzwspolnotowej dostawy: a) odpadéw opakowaniowych, b) produktéw w opakowaniach; 3)
dystrybuujacych produkty w opakowaniach; 4) eksportujacych: a) odpady opakowaniowe, b)
opakowania, c¢) produkty w opakowaniach; 5) prowadzacych recykling lub inny niz recykling proces
odzysku odpadéw opakowaniowych; 6) wprowadzajacych opakowania; 7) wprowadzajgcych
produkty w opakowaniach (art 1 ust. 2).

Tym samym na gruncie przepiséw ustawy o gospodarce opakowaniami iodpadami

opakowaniowymi obowigzujacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej zostala uregulowana
kwestia stosowania w obrocie gospodarczym (takze sprzedawania), opakowan, w tym toreb na
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zakupy ztworzywa sztucznego, atakze zwigzane ztym prawa iobowiazki przedsiebiorcow, jak
réowniez zasady postepowania z tymi opakowaniami oraz odpadami opakowaniowymi.

W ustawie o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi (zwanej dalej: u.g.0.), moca
ustawy z dnia 12 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z2017 r. poz. 2056), wprowadzono rozdziat
6a ,,Oplata recyklingowa”. Nowelizacja u.g.0. miata miejsce w zwigzku z transpozycja dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/720 z dnia 29 kwietnia 2015 r. zmieniajacej dyrektywe
94/62/WE w odniesieniu do zmniejszenia zuzycia lekkich plastikowych toreb na zakupy. Zgodnie
z przyjgtym wariantem wprowadzono odplatno$¢ za wydanie lekkiej torby na zakupy ztworzywa
sztucznego. Wyzej wymieniona dyrektywa zakladata przyjecie instrumentéw, aby lekkie torby na
zakupy ztworzywa sztucznego nie byly oferowane za darmo w punktach sprzedazy towaréw lub
produktow.

Zgodnie zart.40a u.g.0. ,Przedsigbiorca prowadzacy jednostke handlu detalicznego Iub
hurtowego, w ktérej sa oferowane torby na zakupy ztworzywa sztucznego przeznaczone do
pakowania produktéw oferowanych w tej jednostce, jest obowigzany pobra¢ optate recyklingowa od
nabywajgcego torbg na zakupy z tworzywa sztucznego. (ust. 1). Optaty recyklingowej nie pobiera sie
od nabywajgcego bardzo lekka torbe na zakupy ztworzywa sztucznego. (ust.2). Ustawodawca
w art. 40b u.g.o. ustanowil maksymalng stawke oplaty recyklingowej wynosi 1 zt za sztuke torby na
zakupy ztworzywa sztucznego. Nadto Minister Srodowiska w rozporzadzeniu z dnia 27 sierpnia
2019 r. w sprawie stawki oplaty recyklingowej (Dz. U. 22019 r. poz. 1639) okreslit stawke oplaty
recyklingowej za torbg na zakupy z tworzywa sztucznego na 0,20 zt za jedng sztuke. Definicja toreb
na zakupy z tworzywa sztucznego zostala zawarta w art. 8 pkt 15a u.g.o.

W S$wietle powyzszego obowigzuje regulacja ustawowa dopuszczajgca na calym obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej, oferowanie przez przedsigbiorcow, za oplata recyklingows, toreb na
zakupy ztworzywa sztucznego, przeznaczonych do pakowania produktéw oferowanych w tej
jednostce. Mozliwos$¢ oferowania, za oplata, toreb na zakupy z tworzywa sztucznego, zostata wprost
uregulowana w akcie ustawowym. Nie wystepuje zatem w tym zakresie luka prawna, ktéra mogtaby
stanowi¢ podstawe do regulacji w przepisach porzadkowych. Co istotne ustawodawca zadecydowat
réwniez, ze bardzo lekkie torby na zakupy ztworzywa sztucznego (o grubo$ci materialu ponizej
15 mikrometréw) beda zwolnione z powyzszej optaty, ale tylko pod warunkiem, ze beda wymagane
ze wzgledoéw higienicznych lub oferowane jako podstawowe opakowanie zywnosci luzem, jezeli
takie dziatanie zapobiega marnowaniu zywnosci.

W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze monitorowane jest wykonywanie przez przedsiebiorcow
egzekwowanie oplaty recyklingowej, czego skutkiem jest nowelizacja art. 8 pkt 15a u.g.o., dokonana
mocg ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z2019 poz. 1579). Ustawodawca, na skutek rozszerzenia
definicji toreb na zakupy ztworzywa sztucznego, ustanowionej w art. 8 pkt 15a u.g.o, objat oplatg
recyklingowa wszystkie torby na zakupy z tworzywa sztucznego, z wylaczeniem bardzo lekkich toreb
na zakupy, ktére sa wylgczone wprost w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/720
z dnia 29 kwietnia 2015 r. zmieniajacej dyrektywe 94/62/WE w odniesieniu do zmniejszenia zuzycia
lekkich plastikowych toreb na zakupy (Dz. Urz. UE L 115 z 6.05.2015, str. 11).

Tymczasem Rada Miejska Watbrzycha, wprowadzajac na terenie Miasta Walbrzycha, calkowity,
a wigc nieuwzgledniajacy grubosci materialu torby na zakupy ztworzywa sztucznego, zakaz
sprzedazy oraz udostgpniania Klientom jednorazowych toreb na zakupy ztworzywa sztucznego,
ustanowita norme¢ niezgodna zpowszechnie obowigzujagcymi przepisami prawa. Ustawodawca
w art. 40a u.g.o. wprost dopuszcza oferowanie przez przedsiebiorce prowadzacego jednostke handlu
detalicznego lub hurtowego, toreb na zakupy ztworzywa sztucznego przeznaczone do pakowania
produktéw oferowanych wtej jednostce, pod warunkiem pobrania oplaty recyklingowej od
nabywajgcego torbe na zakupy z tworzywa sztucznego, z zastrzezeniem ze takiej oplaty nie pobiera
sie od nabywajacego bardzo lekka torbe na zakupy z tworzywa sztucznego.

Skoro ustawodawca dopuscit na terenie catego obszaru Rzeczypospolitej Polskiej prawna
mozliwos¢ oferowania przez przedsigbiorcow okreslonych toreb na zakupy z tworzywa sztucznego za
odpowiednig oplata recyklingowa i nie upowaznit organu samorzadu terytorialnego do podejmowania
jakichkolwiek regulacji prawnych wtym zakresie, to Rada Miejska Walbrzycha nie miata ani
podstaw do wydania aktu o charakterze przepisu porzadkowego, ani podstaw do wydania innego aktu
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prawa miejscowego wtej materii, mocg ktorego zakazuje si¢ przedsiebiorcom sprzedazy
i udostepniania takich toreb na zakupy.

W tym miejscu odnies$¢ nalezy si¢ do wyjasnien, zawartych w pis$mie z dnia 20 lutego 2020 r., znak
pisma: BO.007.1.2020, w ktérych wskazano, ze postanowienie § 4 uchwatly nie narusza dyspozycji
art. 40a u.g.o., bowiem Rada Miejska nie wprowadzita zakazu pobierania oplaty recyklingowe;.
Tymczasem sformutowany przez organ nadzoru zarzut dotyczy ustanowienia przepiséw niezgodnych
zregulacja ustawows, wskutek czego ustanowiono na terenie Miasta zakaz oferowania przez
przedsigbiorcow toreb na zakupy ztworzywa sztucznego, mimo Ze na obszarze calego kraju
ustawodawca dopuszcza ich oferowanie, udostgpnianie, pod warunkiem pobrania oplaty
recyklingowej od nabywajacego torbe na zakupy ztworzywa sztucznego. Zatem postanowienie §
4 uchwaly wprost narusza regulacje art.40a u.g.o. wprowadzajac zakaz sprzeczny zregulacja
ustawowa.

Tym samym ustanowiona regulacja § 4 kwestionowanej uchwatly nie tylko w sposéb istotny
narusza art. 40a u.g.o., ale takze art. 40 ust. 3 u.s.g. i art. 41 u.s.p., stanowiac przepisy w materii juz
ustawowo uregulowanej. Rada Miejska Watbrzycha ustanowita, w § 4 uchwaty, regulacje niezgodna
zu.g.0., czym naruszyla konstytucyjna zasade praworzadnosci, okreslona w art. 7 Konstytucji RP,
z ktoérej wynika ze organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

Ponadto w ocenie organu nadzoru, pomijajac juz kwesti¢ samej mozliwosci bezposredniego
zastosowania zapiséw dyrektywy, o czym byta mowa wyzej, Rada Miejska Watbrzycha ustanawiajac
catkowity zakaz sprzedazy oraz udostgpniania jednorazowych toreb na zakupy ztworzywa
sztucznego, dokonala blednej interpretacji dyrektywy. Postanowienie artykulu 5 dyrektywy
stanowiacego, ze pafistwa cztonkowskie zakazuja wprowadzania do obrotu wymienionych w czesci B
zalacznika produktéw jednorazowego uzytku ztworzyw sztucznych oraz produktéw wykonanych
z oksydegradowalnych tworzyw sztucznych nalezy odczytywac¢ wraz z definicjami ustanowionymi na
potrzeby dyrektywy. Zgodnie zjej art. 3 pkt 6 ,wprowadzanie do obrotu” oznacza pierwsze
udostepnienie produktu na rynku panstwa cztonkowskiego, zas ,,udostepnienie na rynku” oznacza
dostarczanie produktu na rynek panstwa czlonkowskiego do celéw dystrybucji, stosowania lub
uzytkowania w ramach dziatalnosci handlowej, odplatnie lub nieodptatnie” (pkt 7). Oznacza to, ze
zakazy majg dotyczy¢ producentéw tworzyw sztucznych wprowadzajacych je na rynek, a wiec
udostepniajacych do celéw dystrybucji, stosowania lub uzytkowania w ramach dziatalnosci
handlowej. Zatem ratio legis art. 5 dyrektywy dotyczy podjgcia dziatan majacych na celu rozwigzanie
problemu pierwotnego wprowadzania do obrotu wymienionych w czesci B zalacznika produktow
jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych oraz produktéw wykonanych z oksydegradowalnych
tworzyw sztucznych. Z kolei Rada Miejska Watbrzycha zakaz sprzedazy oraz udostepniania
jednorazowych toreb na zakupy z tworzywa sztucznego skierowata nie do podmiotéw dokunjgcych
pierwszego dostarczenia na rynek tworzyw sztucznych, lecz do przedsigbiorcoéw prowadzacych m. in.
sieci handlowe, punkty ustugowe, restauracje, ktérzy dokonujg juz wtérnego udostepnienia tych
produktéw ztworzywa sztucznego, co potwierdza uzasadnienie do uchwaly zawarte na stronie
trzynaste;j.

Nie mozna takze zapomnie¢, ze wart. 11 u.g.o. ustawodawca okreslit réwniez obowiazki
wprowadzajacego opakowania, ktory jest obowigzany ograniczaé ilo$¢ i negatywne oddziatywanie na
Srodowisko substancji stosowanych do wytwarzania opakowan oraz wytwarzanych odpadéw
opakowaniowych w taki sposéb, aby: - opakowania nie zawieraly szkodliwych substancji w ilosciach
stwarzajgcych zagrozenie dla produktu, Srodowiska lub zdrowia ludzi; - maksymalna suma zawartosci
ofowiu, kadmu, rteci i chromu szeSciowartosciowego w opakowaniu nie przekraczata 100 mg/kg
(ust. 1). Wprowadzajacy opakowania jest takze obowigzany ograniczaé ilo$¢ inegatywne
oddzialywanie na $rodowisko substancji stosowanych do wytwarzania opakowan oraz wytwarzanych
odpadéw opakowaniowych w taki sposdb, aby objetos¢ imasa opakowan byly ograniczone do
niezb¢dnego minimum wymaganego do spelnienia funkcji opakowania, o ktérych mowa
w art. 3 ust. 1, oraz zapewnienia poziomu bezpieczenstwa produktowi, biorgc pod uwage oczekiwania
uzytkownika (ust.2). Wprowadzajacy opakowania jest obowigzany wprowadza¢ do obrotu
opakowania projektowane i wykonane w spos6éb umozliwiajacy: ich wielokrotne uzycie i p6zniejszy
recykling albo przynajmniej ich recykling, jezeli nie jest mozliwe ich wielokrotne uzycie, albo inng
niz recykling forme ich odzysku, jezeli nie jest mozliwy ich recykling (ust. 3).

Tak wigc ustawodawca zawarl w przepisach rangi ustawowej obowiazki i wymagania wobec
wprowadzajacych opakowania zwiagzane z potrzeba minimalizowania negatywnego oddziatywania na
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srodowisko, ale takze zapewnienia zdrowia ludzi, atym samym uznal, ze sa to regulacje
wystarczajace dla ochorny wskazanych dobr.

\Y

Organ nadzoru stwierdzit takze istotne naruszenie prawa dotyczace klauzuli wejscia uchwaty, jako
sprzeczne z przepisem powszechnie obowiazujacym.

Uchwala zostala podjeta w dniu 30 stycznia 2020 r. Zgodnie z § 7 uchwaly, wchodzi ona w zycie
po uplywie 3 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewo6dztwa Dolnoslaskiego, z moca
obowiazujaca od dnia 21 marca 2020 r., z wyjatkiem § 4, ktéry wchodzi w zycie z dniem 1 wrze$nia
2020 r. Rada Miejska Walbrzycha uzasadnita wydluzenie mocy obowiazywania przepiséw
porzadkowych koniecznosciag dostosowania si¢ adresatéw uchwaly do obowiazkéw z niej
wynikajacych (str. 13 uzasadnienia).

Zgodnie z art. 4 ust. 3 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych iniektoérych innych aktow
prawnych ,,Przepisy porzadkowe wchodza w zycie po uplywie trzech dni od dnia ich ogloszenia.
W uzasadnionych przypadkach przepisy porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym
niz 3 dni, ajezeli zwloka w wejsciu w Zzycie przepisow porzadkowych moglaby spowodowaé
nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia, mozna zarzadzi¢ wejscie
w zycie takich przepiséw z dniem ich ogloszenia”, natomiast jej art. 14 stanowi, ze: ,,1. Przepisy
porzadkowe ogtasza si¢ w drodze obwieszczen, a takze w sposob zwyczajowo przyjety na danym
terenie lub w Srodkach masowego przekazu. 2. Za dzien ogloszenia przepiséw porzgdkowych uwaza
si¢ dzien wskazany w obwieszczeniu. 3. Ogloszenie przepiséw porzadkowych w sposob okreslony
w ust. 1 nie zwalnia z obowiazku ich ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym.”.

Przepisy porzadkowe, tym si¢ bowiem réznig od aktow prawa miejscowego, ze ich regulacja ma
przeciwdziala¢ naglemu zagrozeniu. Z tego powodu ustawowo okreslono, ze adekwatnym vacatio
legis dla porzadkowych aktéw prawa miejscowego sa 3 dni. Przewidziano takze mozliwosci
skrécenia tego okresu, a nawet jego pominigcia. Nie jest natomiast mozliwe wydtuzenie vacatio legis
(w przeciwienstwie do okresu vacatio legis pozostalych aktow normatywnych zawierajacych przepisy
powszechnie obowigzujace). Rozwiazanie to jest zgodne wiasnie z istota przepiséw porzadkowych,
ktére majg przeciwdziata¢ nagle wystepujacym zagrozeniom dobr chronionym. Tymczasem
wydluzenie, mocg uchwaty, wejscia w zycie uchwaty, nie tylko nie spetnia ustawowego wymogu dla
przepiséw porzadkowych, ale wrgcz podwaza intencj¢ ich wydania, bowiem ich obowigzywanie ma
zapobiega¢ przeciwdziataniu naglemu zagrozeniu zuwagi na wystapienie sytuacji niecierpigcej
zwloki i wymagajacej natychmiastowej rekacji, co oznacza wystapienie zagrozenia i jednoczesnego
braku czasu na podjecie ustawy.

W uchwale nie przewidziano ogtoszenia przepisow porzadkowych, wymaganego przepisem
art. 14 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych iniektérych innych aktéw prawnych,
w drodze obwieszczen, atakze w sposob zwyczajowo przyjety na terenie Miasta Watbrzycha lub
w $rodkach masowego przekazu. Uchwala jest zatem pozbawiona przepiséw regulujacych wejscie jej
w zycie. Za dzien ogloszenia przepiséw porzadkowych uwaza sie dziefi wskazany w obwieszczeniu
(art. 14 ust. 2 tej ustawy). Nie jest zatem mozliwe wejscie w zycie porzadkowego aktu prawa
miejscowego bez jego obwieszczenia. Zdaniem Wojewody to publikacja w formie obwieszczenh ma
walor promulgacyjny, jest ogloszeniem w rozumieniu art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, za$ pozostate
formy, wtym zamieszczenie uchwaly w wojewddzkim dzienniku urzedowym stanowia w istocie
»jedynie" obligatoryjna form¢ podania aktu do publicznej wiadomosci. Wobec faktu, ze
kwestionowana uchwata nie przewiduje innej niz opublikowanie w Dzienniku Urzedowym
Wojewoddztwa Dolnoslaskiego formy ogloszenia aktu, stwierdzono takze brak mozliwosci zgodnego
zustawa nabrania przez t¢ uchwale mocy obowigzujacej, co stanowi istotne naruszenie prawa.
Stanowisko w tym przedmiocie wyrazil Wojewo6dzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku
z dnia 27 stycznia 2016 r. (sygn. akt II SA/Wr 731/15).

Ponadto nalezy zwréci¢ uwagg, ze w przypadku aktu prawa miejscowego ustanawiajacego przepisy
porzadkowe, uzaleznienie daty jego wejScia w zycie od daty publikacji w Dzienniku Urzedowym
Wojewédztwa Dolnoslaskiego jest sprzeczne z prawem (,,Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 3 dni
od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego.”). Wejscie w zycie
przepisow porzadkowych uzaleznione jest bowiem od innej formy ogloszenia — tj. ich obwieszczenia
(por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 25 lutego 2016 r., sygn.
akt IT SA/Wr 866/15).
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Abstrahujac  od powyzszego organ nadzoru stwierdza, ze poszczegolne postanowienia
merytoryczne réwniez zostaly podjgte z istotnym naruszeniem prawa.

Postanowieniem § 3 ust.4 uchwaly Rada Miejska Watbrzycha dokonata nieuprawnionego
zréznicowania pozycji podmiotéw oferujacych tworzywa sztuczne okreslone w § 3 ust. 1 uchwaly.
Zakazy ustalone w strefie wolnej od jednorazowego plastiku dotycza nieruchomosci stanowigcych
wlasno$¢ Gminy Walbrzych, obiektéw uzytecznosci publicznej lub innych ogdlnie dostepnych
znajdujacych si¢ na nieruchomosciach stanowiacych wtasnosé¢ Gminy Watbrzych, obiektéw i terenéw
bedacych w posiadaniu gminnych jednostek organizacyjnych, w tym gminnych oséb prawnych (§
3 ust. 1 wzwigzku z § 2 ust. 1 pkt 5 uchwatly). Z kolei zgodnie z § 3 ust.4 uchwaly ustanowione
zakazy nie dotycza dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez podmioty bedace adresatami tych
zakazéw. Tym samym Rada Miejska Walbrzycha ustanowita, w § 3 ust. 1 i ust. 2 uchwaty, wobec
okreslonej grupy podmiotéw generalne zakazy, zjednoczesnym ustanowieniem wobec tej samej
grupy podmiotéw zwolnienia od zakazéw zuwagi na przestanke prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej (§ 3 ust. 4 uchwaly). Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej stanowi w art. 32, ze: 1.
Wszyscy sa wobec prawa réwni. Wszyscy maja prawo do roéwnego traktowania przez wiadze
publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spolecznym lub
gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.”. Zasada réwnosci nakazuje jednakowe traktowanie
podmiotéw prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa
charakteryzujace si¢ w réwnym stopniu dana cecha istotng (relewantng) powinny by¢ traktowane
réwno, a wiec wedlug jednakowej miary, bez roéznicowania w postaci faworyzowania, ale ibez
dyskryminacji. Tymczasem Rada Miejska Walbrzycha ustanowila, zuwagi na przestanke
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, regulacje faworyzujaca czgsé adresatow uchwaly. Przy czym
wsréd takich podmiotéw znajdowaé si¢ beda takie, ktére prowadzg punkty sprzedazy towaréw
z uzyciem produktéw okreslonych, jako zakazane, w § 3 ust. 1 i ust. 2 uchwaty.

W takim samym stopniu naruszenia art. 32 Konstytucji RP dokonano w postanowieniu §
2 ust. 1 pkt 5 uchwaly, na mocy ktérego uregulowano gorsza, dyskryminujacg pozycje oséb, ktére
zawarly z Miastem Watbrzych umowg najmu lub dzierzawy lokalu uzytkowego. Nieruchomosci te,
a oddane w najem lub dzierzawe nie zostaly, jak np. nieruchomosci oddane w uzytkowanie wieczyste,
czy tez budynki mieszkalne i lokale mieszkalne wytaczone spod regulacji uchwaty. Ustanowienie
wobec tych nieruchomosci, w ktérych prowadzona moze by¢ dziatalnos¢ gospodarcza wplywa na tg
konstytucyjnie chroniong wolnos¢. Ponadto zgodnie z art. 22 Konstytucji RP ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy itylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny. Tymczasem na terenie Miasta Watbrzycha, moca przepiséw porzadkowych,
ksztattuje si¢ sytuacje prawna przedsigbiorcow, odmienna niz na obszarze catego kraju, ograniczajgca
ich wolno$¢ gospodarcza pod rygorem nalozenia kary grzywny za zlamanie ustanowionego w §
4 uchwaly zakazu.

Ponadto, organ nadzoru zauwaza, ze postanowienia § 3 ust. 1iust.2 oraz ust. 4 uchwaly sa
wewnetrznie sprzeczne. Z jednej strony zakazuje si¢ sprzedazy okreslonych produktéw z tworzyw
sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych, a z drugiej strony odstepuje si¢ od tego
zakazu wobec podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. Sprzedaz towaréw to nic innego
jak prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej. Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP: ,,Rzeczpospolita Polska

- jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej.”. Pochodng wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa prawnego
jest zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Oznacza to, Ze normy
stanowione przez prawodawce powinny by¢ sformutowane w sposéb jasny, precyzyjny
i jednoznaczny. Taki wymog stawiany powinien by¢ w szczegdlnosci aktom prawa miejscowego,
jako ze stanowig prawo powszechnie obowigzujace na terenie dziatania organéw, ktore je ustanowity.

VII

W § 5 uchwaly Rada Miejska Walbrzycha przewidziata, za naruszenie zakazow okreslonych w §
31§ 4, karg grzywny w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach. Ustawodawca
w art. 54 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2019 r. poz. 821) postanowit, ze
kto wykracza przeciwko wydanym z upowaznienia ustawy przepisom porzadkowym o zachowaniu
si¢ w miejscach publicznych, podlega karze grzywny do 500 ztotych albo karze nagany. Rada
Miejska Walbrzycha nie ustanowita co prawda wysokosci kary grzywny, to jednak ustawodawca za
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wykraczanie przeciwko wydanym z upowaznienia ustawy przepisom porzadkowym przewidziat takze
inny rodzaj kary.

Nadto, zgodnie =zart. 40 ust.4u.s.g. iart. 41 ust.2u.s.p. przepisy porzadkowe moga
przewidywa¢ za ich naruszanie kar¢ grzywny wymierzang w trybie ina zasadach okreslonych
w prawie o wykroczeniach. Rada Miejska Watbrzycha nie byla wigc zobligowana do stanowienia
w zakresie Kkar, skoro jak wskazano w uzasadnieniu, cyt.: ,celem izadaniem niniejszej uchwaty
w zadnym razie nie jest karanie mieszkancow karg grzywny”. Rada Miejska Walbrzycha
zdecydowata jednakze o naltozeniu kary grzywny za naruszenie zakazéw okreslonych w § 31§
4 uchwaly.

W S$wietle dokonanej analizy prawnej przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego, postanowien
uchwatly i jej uzasadnienia, organ nadzoru stwierdzit, ze uchwata, majgca na celu ograniczanie w celu
wyeliminowania z obrotu jednorazowych tworzyw sztucznych, zostala podjeta zistotnym
naruszeniem wyzej wskazanych przepisow prawa.

Z uwagi na brak spelnienia ustawowych przestanek, upowazniajgcych do wydania aktu
normatywnego o charakterze przepiséw porzadkowych, ale takze naruszenie innych przepiséw prawa
obowigzujgcego, wykazanych w rozstrzygnigciu nadzorczym, organ nadzoru stwierdzil niewaznosé
uchwaty w catosci.

Majac na uwadze powyzsze nalezato orzec, jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu za po$rednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslgskiego
w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia.

Zgodnie =z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru
niewazno$ci uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Jarostaw Obremski
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