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Sadu Administracyjnego we Wroctawiu dorecza — jako petnomocnikowi organu — odpis

wyroku z dnia 11 marca 2021 r. wraz z uzasadnieniem.
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WYROK -
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 11 marca 2021 r.
Wojewddzki Sgd Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczgcy: Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn
Sedziowie: Sedzia NSA Halina Filipowicz-Kremis (sprawozdawca)
Asesor WSA Wojciech Sniezyniski

po rozpoznaniu w Wydziale Ii

na posiedzeniu niejawnym w dniu 11 marca 2021 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslgskiego

na uchwate Rady Miejskiej Watbrzycha

z dnia 20 sierpnia 2020 r. nr XXV/251/2020

w przedmiocie okreélenia zasad korzystania z obiektéw i urzgdzen uzytecznosci
publicznej w Gminie Watbrzych stuzacych ograniczeniu ilosci odpadow
pochodzacych z tworzyw sztucznych

stwierdza niewazno$é zaskarzonej uchwaly w calosci.

Na ofyginale wiaiciwe podplsy
Za zgodposézoryginaiem
STARSZY SEKI TARZ SADOWY
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UZASADNIENIE

Rada Miejska Watbrzycha podjeta dnia 20 sierpnia 2020 r. uchwate nr
XXV/251/20, w sprawie okre$lenia zasad korzystania z obiektow i urzadzen uzytecz-
nosci publicznej w Gminie Watbrzych stuzgcych ograniczeniu ilosci odpadéw pocho-
dzgcych z tworzyw sztucznych. W podstawie prawnej uchwata przywotata art. 40 ust.
2pkt4iart. 41 ust. 1 wzw. zart. 7 ust. 1 pkt 11 pkt 15 oraz art. 18 ust. 1 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r. poz. 713),
a takze art. 40 ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 2, pkt 13 i pkt 19 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 920) w zw. z art.
74 ust. 2 i ust. 4, art. 68 ust. 4 oraz art. 87 ust. 2 w zw. z art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 2
kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z
2006 r. Nr 200, poz. 14711z 2009 r. Nr 114, poz. 946) oraz w zw. z art. 4 ust. 1i art.
S5 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/904 z dnia 5 czerwca 2019
r. w sprawie zmniejszenia wplywu niektérych produktéw z tworzyw sztucznych na
srodowisko (Dz. U. UE L z 2019 r. Nr 155, str. 1). Powotujgc sie na wskazane unor-
mowania Rada Miejska Watbrzycha w § 1 zawarla stowniczek do aktu stanowigc, ze
ilekro¢ w niniejszej uchwale mowa jest o: 1) gminnych obiektach i urzadzeniach uzy-
tecznosci publicznej - nalezy rozumie¢ przez to obiekty i urzadzenia uzytecznosci
publicznej znajdujgce sig na terenie Gminy Watbrzych, takie jak obiekty sportowe,
szkoly, przedszkola, place zabaw, obiekty o charakterze kulturalnym, obiekty stano-
wigce wiasnos¢ Gminy Watbrzych, oddane jej jednostkom organizacyjnym albo insty-
tucjom kultury w trwaty zarzad albo udostepnione im na innej podstawie prawnej; 2)

produkcie jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych - nalezy przez to ro-
zumie¢ produkt, ktdry jest w catosci lub czesciowo wykonany z tworzyw sztucznych i
ktory nie zostat przeznaczony, zaprojektowany ani wprowadzony do obrotu tak, aby
osiggna¢ w ramach okresu zywotnoéci wielokrotng rotacje poprzez zwrdcenie go do
producenta w celu powtérnego napetnienia lub ponownego uzycia do tego samego
celu, do ktdrego byt pierwotnie przeznaczony; 3) tworzywie sztucznym - nalezy przez
to rozumie¢ materiat sktadajgcy sie z polimeru zgodnie z definicjg zawartg w art. 3
pkt 5 rozporzadzenia (WE) nr 1907/2006, do kidrego mogly zosta¢ dodane dodatki
lub inne substancije i ktéry moze funkcjonowaé jako gtéwny sktadnik strukturalny pro-
duktow koncowych, z wyjgtkiem polimeréw naturalnych, ktére nie zostaty chemicznie
zmodyfikowane; 4); 5) torbach na zakupy z tworzywa sztucznego - nalezy przez to
rozumie¢ torby, o ktérych mowa w art. 8 pkt 15a ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o
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gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi (Dz. U. z 2020 r. poz. 1114
ze zm.). W § 2 ust. 1 uchwalono, ze Gminne obiekty i urzadzenia uzytecznosci pu-
blicznej oznacza sie znakiem "STREFA WOLNA OD JEDNORAZOWEGO PLASTI-
KU", przy czym (2) wzory znaku "STREFA WOLNA OD JEDNORAZOWEGO PLA-
STIKU" okresla zatacznik nr 1 do niniejszej uchwaty. W § 3 okreslono, ze 1 na
gminnych obiektach i urzadzeniach uzytecznosci publicznej oznaczonych znakiem
"STREFA WOLNA OD JEDNORAZOWEGO PLASTIKU, wprowadza si¢ zakaz: 1) w
sposoéb widoczny posiadania, uzywania, udostepniania oraz sprzedazy nastepuja-
cych produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych
tworzyw sztucznych: a) pojemnikéw na zywnos$¢, z pokrywka lub bez, b) pojemnikdéw
na napoje, z pokrywka, z wieczkiem lub bez, c) sztuécow, w tym: widelcéw, nozy,
tyzeczek, pateczek, d) talerzy, €) stomek, z wyjagtkiem stomek objetych zakresem sto-
sowania dyrektywy 90/385/EWG lub dyrektywy 93/42/EWG, f) mieszadetek do
napojéw, g) patyczkow mocowanych do balonéw lub stuzgcych jako podparcie do
balonéw przeznaczonych do uzytku nieprofesjonainego, h) jednorazowych toreb na
zakupy z tworzywa sztucznego; 2) w sposob widoczny posiadania, udostepniania
oraz sprzedazy pozywienia i napojéw umieszczonych w produktach jednorazowego
uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych, chyba ze
przetozenie pozywienia lub przelanie napoju do opakowan wielorazowych jest nie-
mozliwe z przyczyn technicznych, 3) wydawania konsumentom zywnosci i napojow -
niepakowanych fabrycznie na wynos - z uzyciem w sposob widoczny produktéw jed-
norazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucz-
nych, 4) pakowania produktéw z uzyciem produktow jednorazowego uzytku z two-
rzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych takich jak woreczki i tor-
by na zakupy z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych, 5)
zbywania i rozpowszechniania w sposéb widoczny produktow promocyjnych lub re-
klamowych stanowigcych produkt jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i ok-
sydegradowalnych tworzyw sztucznych, chyba ze nie istnieje bezpieczny dla $rodo-
wiska zamiennik surowca, z ktérego jest wykonany taki produkt.

2. Zakaz, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 2 dotyczy rowniez sprzedazy z automa-
tow vendingowych.

3. Zakazéw, o ktorych mowa w ust. 1 i 2, nie stosuje si¢ do produkiéw jedno-
razowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych

zwigzanych z bezpieczenstwem zywnosci, o ile ich wytworzenie z materiatdw innych
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niz okreslone w § 1 ust. 2 pkt 3 lub pkt 4 jest sprzeczne z prawem lub niemozliwe z
przyczyn technologicznych. W § 4 ust. 1 zaznaczono, ze zasady korzystania z
obiektow i urzgdzen uzyteczno$ci publicznej okreslone niniejszg uchwata nie naru-
szajg odrebnosci postanowien innych przepiséw prawnych okreélajgcych zasady ko-
rzystania z poszczeg6lnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, a w ust. 2
poinformowano, ze niedostosowanie sie do zakazow, o ktérych mowa w § 3 ust. 1 i
2, nie moze stanowi¢ podstawy odmowy wykonania ustugi administracyjnej gwaran-
towanej przepisami prawa powszechnego. W § 5 wykonanie uchwaty powierzono
Prezydentowi Miasta Watbrzycha, a w § 6 wskazano, ze uchwata wchodzi w zycie
po uplywie 14 dni od dnia ogfoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewédztwa Dolno-
Slgskiego.

Skarge na te uchwate zlozyt Wojewoda Dolnoslgski, jako organ nadzoru.
Przywotujgc w podstawie skargi art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samo-
rzadzie gminnym |1 U. z 2020 r. poz. 713) oraz art. 50 § 2, art. 54 § 1 i art. 200 ustawy
z dnia 30 sierpnia IM 2 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. 22019 r. poz. 2325), wnidst o stwierdzenie niewaznosci uchwaty; zasgdzenie
kosztow postepowania wedtug norm przepisanych.

Zarzucit Radzie-Miejskiej Watbrzycha podjecie uchwaly z istotnym narusze-
niem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.
U. 2020 r. poz. 713; zwanej dal u.s.g.), art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 920; zwanej dalej: u.s.p.) i
art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z
1997 r., Nr 78, poz. 483), polegajgcym na ustanowieniu norm niespetniajgcych wy-
mogow przypisanych stanowieniu zasad i trybu korzystania z obiektow i urzgdzen
uzytecznosci publicznej, tj. ustanowieniu norm prawnych bez podstawy prawnej. Za-
rzucit takze podjecie uchwaly z istotnym naruszeniem dyrektywy Parlamentu Euro-
pejskiego, i Rady Unii Europejskiej 2019/904 z dnia 5 czerwca 2019 r. w sprawie
zmniejszenia wptywu niektorych produktow z tworzyw sztucznych na $rodowisko (Dz.
U. UE. L. 155/1; zwanej dalej: dyrektywa), polegajacym na implementowaniu przepi-
sow dyrektywy przed uptywem terminu ustanowionego dla panstw cztonkéw Unii Eu-
ropejskiej. Ponadto wojewoda zarzucit Radzie Miejskiej Watbrzycha podjecie § 3
ust. 1 pkt 1, § 3ust. 1 pkt 2, § 3 ust. 1 pkt 3, § 3 ust. 1 pkt 5 i § 3 ust. 2 uchwaty Nr
XXV/251/2020 z istotnym naruszeniem art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie

polegajacym na ustanowieniu norm prawnych z naruszeniem Konstytucyjnej zasady
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precyzyjnej legislacji,- § 3 ust. 1 pkt 1 lit. h, § 3 ust. 1 pkt 4 uchwaty z istotnym naru-
szeniem art. 40a ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i
odpadami opakowaniowymi (Dz. U. z 2020 r. poz. 1114; zwanej dalej: u.g.o.), pole-
gajgcym na ustanowieniu przepisoéw niezgodnych z regulacjg ustawowa.

W uzasadnieniu organ nadzoru podnidst (miedzy innymi), Zze kwestionowana
uchwata zostata doreczona za posrednictwem Elektronicznej Platformy Ustug Admi-
nistracji Publicznej (¢éPUAP) i wptyneta do organu nadzoru w dniu 26 sierpnia 2020 r.
Ze wzgledu na uptyw terminu, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzgdzie
gminnym, Wojewoda Dolnoslaski wnosi skarge do Wojewddzkiego Sgdu Administra-
cyjnego we Wroctawiu z wnioskiem o stwierdzenie niewaznosci uchwaty.

W ramach ustalonych zasad Rada Miejska Watbrzycha zakazata, podczas ko-
rzystania z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, w sposob widoczny posia-
dania, a takze uzywania, udostepniania, sprzedazy, wydawania, zbywania i rozpo-
wszechniania produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegra-
dowalnych tworzyw sztucznych oraz pakowania w nie produkiow. Ustalone zakazy
korzystania z produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegra-
dowalnych tworzyw sztucznych skierowane zostaly wobec wszystkich oséb korzysta-
jacych z ustug publicznych obiektéw i urzadzen publicznych w tym urzedowych, ale i
wobec podmiotéw, kitére na ich terenie prowadzg swojg dziatalnos¢ gospodarcza, np.
w postaci punktéw sprzedazy, punktéw gastronomicznych.

W ocenie organu nadzoru postanowienia uchwaty nie stanowig zasad korzy-
stania z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, wynikajgcych z delegacii usta-
wowej art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. i art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.p. Ustalone, mocg uchwaty
normy nie speiniajg wymogoéw przypisanych stanowieniu zasad i trybu korzystania z
obiektow i urzadzen uzytecznoéci publicznej, a tym samym uchwata zostata podjeta
bez podstawy prawnej. Dalej Wojewoda Dolnoslgski opisuje korespondencje z Prze-
wodniczacg Rady Miejskiej Waltbrzycha i dodaje, ze choé norma kompetencyjna jest
ogdlna, to jednak wprost upowaznia do uregulowania wytacznie zasad korzystania z
obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, ktére musza dotyczyé norm okreslone-
go zachowania si¢ i postgpowania w zwigzku z korzystaniem z danego gminnego,
powiatowego obiektu i urzgdzenia ze wzgledu na jego charakter. Wskazane, jako
podstawa prawna uchwaty, przepisy u.s.g. i u.s.p., nie upowazniajg do stanowienia
zakazow korzystania z okreslonej kategorii produktéw z tworzyw sztucznych w tych

obiektach i urzagdzeniach, w celu ograniczenia ilosci odpadow pochodzacych z two-
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rzyw sztucznych, a wiec bez jékiegokolwiek zwigzku funkcjonalnego z charakterem
tych obiektoéw i urzadzen uzytecznosci publicznej. Wojewoda zwraca uwage, ze ce-
lem uchwaty, jak wynika z jej tytutu, jest okreslenie zasad korzystania z obiektGw i
urzadzen uzytecznosci publicznej w Gminie Watbrzych stuzgcych ograniczeniu iloéci
odpadéw pochodzacych z tworzyw sztucznych. Intencjg uchwatodawcy jest zatem
okreslenie zasad korzystania z przedmiotéw z tworzyw sztucznych wskazanych w §
3 ust. 1 i ust. 2, celem ograniczania powstania z ich tytutu odpadéw, a nie zasad ko-
rzystania z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej ustanowionych w celu formu-
towania wobec tych miejsc norm i zasad prawidtowego postepowania zapewniajgce-
go nalezyte korzystanie z tych obiektéw i urzgdzen zgodnie z ich przeznaczeniem. W
kontekscie powyzszego, strona skarzgca zauwaza, ze Rada Miejska Watbrzycha, ani
w uzasadnieniu do uchwaty, ani w ztozonych wyjasnieniach, w zaden spos6b nie wy-
kazata zwigzku pomigdzy ustanowieniem zakazéw dotyczacych posiadania w sposo-
bi widoczny przedmiotéw z tworzyw sztucznych, a prawidtowym, pozadanym i wia-
sciwym sposobem korzystania z obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej na te-
renie Gminy Watbrzych.

Whbrew twierdzeniem Rady Miejskiej Watbrzycha, organ stanowigcy jest w za-
kresie stanowienia prawa lokalnego ograniczony przepisami Konstytucji RP. W $wie-
tle art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej. Pochodng zasa-
dy demokratycznego panstwa prawnego jest zasada praworzadnosci okreslona w
art. 7 Ustawy zasadniczej, zgodnie z ktérym organy wiadzy publicznej dziatajg w gra-
nicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wiadzy, w tym
takze rady gminy, musi mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W $wietle art. 94
Konstytucji RP akty prawa miejscowego podejmowane sg w oparciu o wyrazne upo-
waznienie ustawowe. Podejmujgc akty prawa miejscowego w oparciu o norme usta-
wowg, organ stanowigcy musi Scisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu.
Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguty stanowi istotne naruszenie prawa. Zaréwno w
doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw
wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administra-
cyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb $cisty, literalny. Jednoczesnie

zakazuje sie dokonywania wyktadni rozszerzajgcej przepisow kompetencyjnych oraz
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wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegding uwage zastuguje tu
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK
2000/5/141): ,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust 1 i art. 92 ust. 1 Konstytugi, od-
noszacych sie do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym
jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej
kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszgcg ze wyznaczenie jakiemus organo-
wi okreslonych zadan nie jest réwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do usta-
nawiania aktow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan (...)"

.Rada Miejska Watbrzycha obowigzana jest przestrzegac zakresu upowaznie-
nia ustawowego udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktéw prawa
miejscowego. Uchwata rady gminy musi bowiem respektowac unormowania zawarte
w aktach wyzszego rzedu, a prawo miejscowe musi by¢ stanowione w mysl regulacji
art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w granicach upowaznien
zawartych w ustawie. Dodac przy tym nalezy, ze przy interpretacji przepisow art. 87
ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP odnoszacych sig do zrédet prawa, nalezy mie¢ na uwa-
dze takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak- zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych oraz zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje pra-
wodawcze. Z zagadnieniem tym wigze sie rowniez zakaz wprowadzania kompetencji
w drodze analogii.

Normy prawne stanowione na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. i art. 40 ust.
2 pkt 4 u.s.p., a regulujgce dopuszczalne postawy adresatow, do ktérych sg kierowa-
ne, musza dotyczyé norm okreslonego zachowania sig i postgpowania w zwigzku z
korzystaniem z gminnego, powiatowego obiektu i urzagdzenia z uwzglednieniem jego
charakteru. Z uwagi na takt, ze do takich miejsc zalicza si¢ korzystanie z réznych
obiektow i urzadzen, szkolnych, obiektow sportowo-rekreacyjnych, ale i swietlic, czy
lez cmentarzy, a takze parkéw, regulacja majaca na celu okreslenie sposobu korzy-
stania i zachowania sie, okresla oprocz ogdlnych, takze specyficzne normy, np. w
zakresie prawidlowej postawy, zachowania sig, prawidtowego sposobu korzystania z
przeznaczenia obiektu lub formy korzystania z nich, a takze kwestii odptatnosci za
korzystnie lub zwolnienia z optat. Tymczasem regulacja uchwaty Rady Miejskiej Wat-
brzycha dotyczy korzystania z okreslonych produktow pochodzgcych z tworzyw
sztucznych na terenie urzadzen uzyteczno$ci publicznej, celem ograniczania po-

wstania z ich tytutu odpadéw i tym samym nie dotyczy stanowienia norm okreslaja-
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cych sposéb postepowania z uwagi na charakter tych miejsc, do czego sensu stricto i
wylgcznie upowazniajg przepisy art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. i art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.p.
Pojecie aktu prawa miejscowego na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. i art.
40 ust. 2 pkt 4 i ustanowienie norm, ktére nie realizujg delegacji ustawowej, uznane
musi by¢ za istotne naruszenie prawa, a za takie uznaje sie uchybienie, prowadzgce
do skutkow, ktdre nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Do takich zalicza sie miedzy innymi naruszenie przepiséw prawa ustrojowego oraz
prawa materialnego, a takze przepiséw regulujgcych podejmowania uchwat (zob. M.
Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i poglgdéw ; Samorzad Terytorialny 2001. z. 1-2. str. 101-102). Jak wskazat
Wojewodzki Sad Kielcach w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2017 r. (sygn. akt I
SA/Ke 599/17.) rozstrzygniecie nadzorcze o niewazno$ci uchwaly zapada w razie
ustalenia, ze jest ona dotknigta wadg kwalifikowang, polegajacg na tego rodzaju
sprzecznosci z prawem, ktora jest czyms$ wiecej, niz nieistotnym naruszeniem prawa.
Chodzi tu o uchybienia mieszczace sie w kategorii ciezkich, razacych naruszen pra-
wa, prowadzgce do skutkéw nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie
prawnym. Za istotne naruszenie skutkujgce stwierdzeniem niewaznosci uchwaty
przyjmuje si¢ naruszenie przez wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepisow prawa ustrojowego,
przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg wyktadnie oraz przepisdéw regulujg-
cych procedure podejmowania uchwat. Stanowisko to wpisuje sie w jednolitg linie
orzeczniczg oraz stanowisko doktryny (vide wyroki w sprawie [ISA/GI 1015/16 z
30.01.2017r, Il OSK 1546/09 z 10.12.2009 r, || SA/Wa 760/07 z 5.09.200 SA/Bk
688/17 z 22.11.2017r.; CBOSA oraz W. Chréscielewski, Z. Kmieciak - Postepo w
sprawach nadzoru nad dziatalnoscig komunalng, W-wa 1995, str. 28).
Zakwestionowana uchwata Rady Miejskiej Walbrzycha zostata podjeta z istot-
nym naruszeniem przepisdbw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat. W dziataniach organéw stanowigcych gminy nie stosuje sie bowiem zasady
“co nie zakazane, jest dozwolone", lecz regute, zgodnie z ktorg "dozwolone jest tylko
to, co prawo wyraznie przewiduje". Zakaz wykraczania poza zakres upowaznienia
ustawowego odnosi sie przy tym do podejmowania aktow prawa miejscowego, kto-
rym niewatpliwie jest zaskarzona uchwata. Kazda czynnosé organu musi sie zatem
miesci¢ w ramach jego ustawowego okre$lonego upowaznienia (por. wyrok NSA z
dnia 27 wrzeénia 2017 r., sygn. akt. | OSK 1066/17 i P. Dobosz [w:] Komentarz do
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ustawmy o samorzgdzie gminnym pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2007 r., s.
103). Zgodnie z obowigzujaca w prawie administracyjnym zasadg "dozwolone jest
tylko to, co prawo wyraznie przewiduje", rada gminy jest upowazniona do okreslania
zasad i trybu korzystania z obiektow i urzagdzen uzytecznosci publicznej, a wigc norm
prawnych formutujgcych w stosunku do tych terendw i urzadzen zasady prawidtowe-
go zachowania w korzystaniu z nich. Sformutowanie "zasady i tryb korzystania" mie-
$ci w sobie kompetencje organu gminy do ustalania norm i zasad prawidiowego po-
stepowania i obowigzujacych regut zachowania sie w odniesieniu a obiektow i urza-
dzen uzytecznoéci publicznej. Stanowione na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g.
przepisy organizacyjne gwarantowaé powinny wiasciwg ich eksploatacje, tak orzekt
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 9 lutego 2011 r. (sygn. akt Il OSK
2385/101). Z kolei Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w
wyroku z dnia 21 sierpnia 2019 r. (sygn. akt Il SA/Go 405/19) orzeki, ze; ,Uzyte w art.
40 ust. 2 pkt 1 SamGminU pojecie "zasady i tryb korzystania" zawiera w sobie kom-
petencje organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terendw i
urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidtowego postepowania, ustala-
nia obowigzujgcych regut zachowania sig, okreslenia ustalonego porzgdku zachowa-
nia sie. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie rady gminy do wprdwadzenia regut
dotyczacych obowigzujacego sposobu zachowania sig podmiotow, ktére przebywajg
na terenach lub w obiektach o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 SamGminU. Usta-
nawiajac na podstawie cytowanego przepisu akt prawa miejscowego organ stano-
wigcy gminy jest ograniczony obowigzujgcym porzadkiem prawnym, ktérego nie mo-
ze w sposob dowolny narusza¢ lub modyfikowaé. Normy prawa miejscowego muszg
bowiem &ciéle miesci¢ sie w granicach ustawowej delegaciji, ktéra w tym przypadku
nie upowaznia do odstepstw od przepisow ogdinie obowigzujgcych (por. wyroki WSA
w Gliwicach z dnia 23 pazdziernika 2014 r., IV SA/G1 847/14).". W przywotanym
przez Przewodniczacg Rady Miejskiej Watbrzycha, uzasadnieniu wyroku Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego Wielkopolskim z dnia 15 kwietnia 2010 r. (sygn. akt li
SA/GO 170/10) wskazano: nie moze tez budzi¢ watpliwosci, iz uzyte w art. 40 ust. 2
pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym pojecie "zasady i tryb korzystania" zawiera w
sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do te-
rendw i urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidtowego postepowania,
ustalania obowiazujacych regut zachowania sie, okreslenia ustalonego porzgdku za-

chowania sie. Oznacza to w konsekwengcji uprawnienie rady gminy do wprowadzenia
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regut dotyczgcych sposobu zachowania sie podmiotéw, ktore przebywajg na tere-
nach lub w obiektach, o ktérych mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie
gminy." Reasumujac, po pierwsze, postanowienia merytoryczne uchwaty Rady Wat-
brzycha okreslajg normy korzystania z produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw
sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych i to wylgcznie jest celem
uchwaty, a nie normy postepowania w korzystaniu z obiektow uzytecznosci publicz-
nej z uwagi na ich charakter. Po drugie, cel inicjatywy Rady Miejskiej Watbrzycha
wynika wprost z tytutu uchwaty oraz tresci uchwaty, i jest nim ochrona $rodowiska.
Ustanowiona regulacja jednakze nie znajduje uzasadnienia prawnego w normie
kompetencyjnej art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. i art. 40 ptl 4 a.s.p. Upowaznienie do sta-
nowienia aktu prawa miejscowego podlega $cistej wyktadni jezykowej (por. wyr. TK z
dnia 25 maja 1998 r., U 19/97, Legalis oraz wyr. NSA Il GSK 1240/15, Legalis). Nie-
dopuszczalne jest domniemanie kompetencji prawodawczych, a nieprecyzyjnosé
upowaznienia powinna by¢ interpretowana jako nieudzielenie w danym zakresie (wyr.
NSA z dnia 3 lipca 2014 r., Il OSK 281/14).

ll. Odnoszac sie do, przywotanej w podstawie prawnej uchwaly, dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/904 z dnia 5 czerwca 2019 r. w sprawie
zmniejszenia wpfywu niektoérych produktdéw z tworzyw sztucznych na $rodowisko,
wojewoda zwraca uwage, ze po pierwsze, w artykule 4 dyrektywy czytamy, ze pan-
stwa cztonkowskie podejmujg niezbgdne $rodki w celu osiggniecia ambitnego i trwa-
tego zmniejszenia wymienionych w czesci A zatgcznika produktow jednorazowego
uzytku sztucznych. Z kolei w artykule 5 dyrektywy czytamy, ze paristwa czionkowskie
zakazujg wprowadzania do obrotu wymienionych w czesci B zatgcznika produktow
jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych oraz produktow wykonanych z oksyde-
grado- walnych tworzyw sztucznych. Po drugie, termin transpozycji przepiséw dyrek-
tywy 2019/904 zostat okreslony w artykule 17. Zgodnie z nim panstwa cztonkowskie
wprowadzg w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbedne do
jej wykonania do dnia 3 lipca 2021 r. Jednoczes$nie, jak wynika z art. 17 ust. 1 dyrek-
tywy, panstwa czionkowskie stosujg $rodki niezbedne do wykonania art. 5 od dnia 3
lipca 2021 r. Organ nadzoru wskazuje, ze dyrektywy majg charakter wigzgcy w od-
niesieniu do rezultatu, ktdéry ma by¢ osiggniety, pozostawiajgc jednoczesnie organom
krajowym swobode wyboru formy i érodkéw jego osiggniecia, o czym stanowi art. 288
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE z dnia 26 pazdziernika
2012 r., C326). W okresie transpozycji, okreslonym kazdorazowo w dyrektywie, pan-
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stwa sg zobowigzane do dostosowania prawa krajowego do jej postanowien. Trans-
pozycja nastepuje poprzez przyjecie przez odpowiednie organy prawodawcze dane-
go pafistwa odpowiedniego aktu prawnego, powszechnie obowigzujgcego. W pol-
skim porzadku prawnym role takg petni ustawa. Hierarchia zrédet prawa zostata ure-
gulowana wart. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Rzeczpospolita Polska nie
dokonata do dnia dzisiejszego implementacji dyrektywy. Rada Miejska Watbrzycha,
wskutek braku implementacji dyrektywy przez Rzeczpospolitg Polske, podjeta inicja-
tywe uchwatodawczg majaca na celu wyraz uczestnictwa organu stanowigcego w
implementacji dyrektywy, co potwierdza podstawa prawna uchwaty, a takze zatgczo-
ne do niej uzasadnienie. Podkresla to rowniez Przewodniczaca Rady Miejskiej Wal-
brzycha w zlozonych wyjasnieniach.

Tymczasem dyrektywa okreéla termin, w ktérym musi zosta¢ dokonana jej im-
plementacja w krajowym porzgdku prawnym. Skuteczny uptyw terminu implementacji
wiagze sie ze swoistg zmiang adresata norm dyrektywy. Do momentu uptywu tego
terminu adresatem jest panstwo cztonkowskie, do ktérego jest kierowana dyrektywa,
jej normy nie sg za$ skuteczne erga omnes w wewngtrznym porzadku prawnym. Dy-
rektywy bowiem w przeciwienstwie do rozporzadzen unijnych, co do zasady, nie po-
siadajg atrybutu bezposéredniej skutecznoéci. Dopiero uptyw terminu implementaciji
stanowi pewnego rodzaju przejécie obowigzkow, zwigzanych z obecnoscig dyrektywy
w krajowym porzgdku prawnym z organéw ustawodawczych na organy wykonawcze.
Od tej chwili ciezar wszelkich obowigzkéw spoczywa na organach stosujgcych prawo
- dotyczy to nie tylko sgdéw, ale réwniez organdéw administracii publicznej (wyrok
ETS w sprawie C-103/88, Fratell Costanzo, ECR 1989, s. 01839). Majac na uwadze,
ze dyrektywa ma zostaé implementowani przez Rzeczpospolita Polske do dnia 3 lip-
ca 2021 r., nalezy stwierdzi¢, ze Rada Miejska Watbrzycha nie mogta bezposrednio
zastosowac tego aktu Unii Europejskiej jako podstaw prawnej do stanowienia przepi-
s6w uchwaty.

Po trzecie, Rada Miejska Watbrzycha ustanawiajgc zakaz posiadania, uzywa-
nia sprzedazy, udostepniania i pakowania produktéw jednorazowego uzytku z two-
rzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych, dokonata biednej inter-
pretacji dyrektywy. Postanowienie artykutu 5 dyrektywy stanowigcego, ze panstwa
czionkowskie zakazuja wprowadzania do obrotu wymienionych w czesci B zatgcznika
produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych oraz produktéw wykonanych

z oksydegradowalnych tworzyw sztucznych nalezy odczytywaé wraz z definicjami
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ustanowionymi na potrzeby dyrektywy. Zgodnie z jej art. 3 pkt 6 ,wprowadzanie do
obrotu” oznacza pierwsze udostepnienie produktu na rynku panstwa czionkowskiego,
za$ ,udostgpnienie na rynku" oznacza dostarczanie produktu na rynek panstwa
cztonkowskiego do celdéw dystrybucji, stosowania lub uzytkowania w ramach dziatal-
nosci handlowej, odptatnie lub nieodptatnie" (pkt 7). Oznacza to, ze zakazy majg do-
tyczy¢ producentéw tworzyw sztucznych wprowadzajgcych je na rynek, a wiec udo-
stepniajgcych do celdw dystrybucji, stosowania lub uzytkowania w ramach dziatalno-
sci handlowej. Zatem ratio legii art. 5 dyrektywy dotyczy podjecia dziatai majgcych
na celu rozwigzanie problemu pierwotnego wprowadzania do obrotu wymienionych w
czesci B zatgcznika produktow" z tworzyw sztucznych oraz produktéw wykonanych
tworzyw sztucznych. Z kolei Rada Miejska Watbrzycha zakaz sprzedazy, udostep-
niania i pakowania produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksyde-
gradowalnych tworzyw sztucznych skierowata nie do podmiotow dokonujgcych
pierwszego dostarczenia na rynek tworzyw sztucznych, lecz do przedsiebiorcow
prowadzgcych m. in. punkty handlowe, punkty ustugowe, gastronomiczne, ktorzy
dokonujg juz wtérnego udostepnienia tych produktéw z tworzywa sztucznego.

HI'W ocenie organu nadzoru postanowienia § 3 ust. 1 pkt 1, § 3 ust. 1 pkt 2, §
3 ust. 1 pkt 5 § 3 ust. 2 uchwaly zostaly ustanowione z istotnym naruszeniem art. 2
Konstytucji RP polegajgcym na ustanowieniu norm prawnych z naruszeniem konsty-
tucyjnej zasady precyzyjnej legislacji. W pisémie z dnia 2 wrzeénia 2020 r. organ nad-
zoru wskazat radzie miejskiej na nieprecyzyjny sposéb stanowienia norm prawnych,
bowiem w postanowieniach merytorycznych uchwatodawca postanowit o zakazie w
sposob widoczny, uzywania, w sposob widoczny udostepniania oraz w sposéb wi-
doczny sprzedazy produktéw wymienionych w § 3 ust. 1 pkt 1, § 3 ust. 1 pkt 2, § 3
ust. 1 pkt 31 51§ 3 ust. 2 uchwaly. Ustanowiono bowiem zakazy okreslonego za-
chowania ale tylko jesli majg one charakter ,widoczny". W odpowiedzi, Przewodni-
czaca Rady Miejskiej Watbrzycha wskazata, ze znamie okolicznosciowe ,widoczno-
sci” odnosi sie wyigcznie do posiadania. Uznanie interpretacji postanowienia § 3 ust.
1 pkt 1 i pkt 2 uchwaly poprzez uzycie ,widocznosci" wytgcznie wobec okreslenia
.posiadania”, wymaga podkreslenia ze strony organu nadzoru, ze znamie widoczno-
Sci zostato uzyte réwniez wobec czynnoséci w pkt 3, tj. ,wydawania" oraz wobec
czynnosci okreslonych w § 3 ust. 1, tj ,zbywania i rozpowszechniania". Tym samym
przedstawiona przez Rade Miejskg Watbrzycha interpretacja tych postanowien

uchwaty jest niezgodna z brzmieniem postanowieri uchwaty, co tylko potwierdza za-
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rzut wojewody o naruszeniu zasad precyzyjnej legislacji. Co istotne, mocg uchwaty
ustanowiono wobec adresatow uchwaty zakaz okreslonych czynnosci z okreslonymi
produktami, ale tylko jesli majg one charakter widoczny. Rada ustanowita zatem po-
zorna regulacje prawng w przypadku postanowienia pkt 11 § 3 ust. 1 pkt 2 uchwaty.
Wobec adresatéw uchwaty wykreowano zatem zakaz, ale tylko widocznego, posia-
dania produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych
tworzyw sztucznych. Jak wynika z przediozonej przez Przewodniczgcg Rady Miej-
skiej Walbrzycha interpretaciji, cyt.: ,Nalezy zauwazy¢, ze uchwatg nr XXV/251/20 nie
zakazuje nikomu co do zasady posiadania wyrobéw z tworzyw sztucznych, w tym
napojéw w butelkach typu pet. Tym samym osoba korzystajgca z obiektow uzytecz-
nosci publicznej jest uprawniona do posiadania przy sobie np. napoju w butelce typu
pet. Natomiast uchwata Nr XXV/251/20 przewiduje zakaz posiadania np. napoju pet
w spos6b widoczny. Tym samym, osoba korzystajgca z obiektoéw i urzadzen uzy-
tecznosci publicznej moze posiada¢ takg butelke, np. w zamknietej torbie, ale juz nie
powinna jej mie¢ np. w ditoni". Dalej, jak czytamy w wyjasnieniach, w ocenie Rady
Miejskiej Watbrzycha wprowadzone zasady korzystania z obiektow i urzgdzen uzy-
tecznoéci publicznych sg precyzyjne i nie sg wykluczajgce sie.

Tymczasem skoro Rada Miejska Watbrzycha, w oparciu o art. art. 40 ust. 2 pkt
4 u. i art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.p., ustanawia, w konkretnym celu, tj. dla ochrony srodo-
wiska i wyksztatcenia nawyku ograniczania ilosci zuzywanych wyrobow z tworzyw
sztucznych o charakterze jednorazowym, okreslone zakazy to powinny one ksztatto-
wag, a nie pozorowaé okreslone postawy i zachowania. Z tego powodu regulacja § 3
ust. 1 pkt 1§ 3 ust. 1 pkt 2, odnoszgca sie do zakazu widocznego posiadania pro-
duktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw
sztucznych nie moze by¢ tolerowana w demokratycznym panstwie prawa. Regulacja
§ 3 ust. 2 uchwaty odwotujgca sie regulacja § 3 ust. 1 pkt 2 uchwaty, a zatem scisle z
nia zwigzana, réwniez uznana musi by¢ za podjetg z istotnym naruszeniem prawa.
Natomiast moca postanowienia § 3 ust. 1 pkt 3 i § 3 ust. 1 pkt 5 uchwaty Rada Miej-
ska Watbrzycha ustanowita nieprecyzyjna regulacje, zakazujgc wydawania w sposob
widoczny zywnosci i napojow z uzyciem produktow jednorazowego uzytku z tworzyw
sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych, a takze zbywania, rozpo-
wszechniania w sposéb widoczny produktéw promocyjnych lub reklamowych, stano-
wiacych produkt jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydcgradowaln;
tworzyw sztucznych. Ustanowiono bowiem zakazy okreslonego zachowania, ale tylko
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o ile majg one charakter ,widoczny". Sposéb sformutowania norm prawnych w usta-
nowionych zakazach jest zatem nieprecyzyjny i wykluczajacy. A contrario z regulacji
§ 3 ust. 1 pki§ 3 ust. 1 pkt 5 uchwaty wyplywa przyzwolenie, uprawnienie do wyda-
wania, zbywania i rozpowszechniania produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw
sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych w sposob niewidoczny.
Uchwatodawca w okre$lonym celu ustanawia zakazy, ktére w pewnych przypadkach
pozwala obchodzi¢, warunkujgc okreslone czynnosci od ich uwidaczniania. Przed-
miotowy akt prawa miejscowego regulujgcy zasady korzystania z obiektow i urzg-
dzen uzytecznosci publicznej uprawnia do posiadania produktéw jednorazowego
uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych pod przy-
stowiowg ,pazuchg" oraz do wydawania konsumentom pod przystowiowym ,stotem"
zywnosci i napojow z uzyciem tego produktu. W imieniu adresata uchwaty nalezy
postawiC pytanie retoryczne, w jaki sposéb mozna wydaé, zbyé, czy rozpowszechnié
produkt w sposéb niewidoczny, tak by nie narazi¢ sig¢ naruszenie zakazéw wyptywa-
jacych z uchwaty. W uchwale ustanowiono zatem zakazy okreélonego zachowania,
ale tylko jesli majg one charakter ,widoczny". Sposéb sformutowania norm prawnych
w ustanowionych zakazach jest zatem nielogiczny, nieprecyzyjny i wykluczajacy sie,
co jest niezgodne z instytucjg demokratycznego paristwa prawa okreélong w art. 2
Konstytucji RP.

Uchwata podejmowana na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. i art. 40 ust. 2
pkt u.s.p. jest aktem prawa miejscowego, a wiec aktem normatywnym okreslajgcym
prawa i obowigzki jej adresatéw. W zwigzku z charakterem uchwaly powinna sie ona
charakteryzowac zasadg precyzyjnej legislacii tak, by jej adresat byt $wiadomy poza-
danych uchwatg postaw. Mieszkaniec Waibrzycha ograniczony pozornym zakazem
nie jest Swiadom jakiego zachowania sie od niego oczekuje, skoro celu okreslonego
uchwatg, nie realizuje. Ustanowienie martwego zakazu nie ograniczy powstania od-
padow pochodzacych z tworzyw sztucznych na terenie Miasta Watbrzycha. Trudno
rowniez znalez¢ jakikolwiek zwigzek miedzy zakazem widocznego posiadania pro-
duktéw z tworzyw sztucznych na terenie obiektu uzytecznosci publicznej oraz wta-
sciwg eksploatacjg tego obiektu zgodnie z przeznaczeniem. Ustanowienie tego typu
zakazu nie mozna uznac, jako zasady, o ktérej mowa w art. 40 ust. 2 pkt4 us.g.iw
art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.p., gdyZ nie ma on racjonalnego i funkcjonalnego powigzania z
faktycznym, prawidiowym i pozgdanym korzystaniem z obiektow uzytecznosci pu-
blicznej. W rozwazaniach zawartych w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2002 r., sygn.
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akt k. p. 3/09 Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze "wymog okreslonosci regulacji
prawnej znajduje swg konstytucyjng podstawe w zasadzie demokratycznego pan-
stwa prawnego. Odnosi sie on do wszelkich regulacji (posrednio czy bezposrednio)
ksztattujacych pozycje prawng obywatela. Zasada okreslonosci prawa jest bowiem
jedna z dyrektyw prawidiowej legislacji. Stanowi ona takze element zasady ochrony
zaufania obywatela do parnstwa i tworzonego przez nie prawa, wynikajgcy z art. 2
Konstytucji Jest ona réwniez funkcjonalnie powigzana pewnosci i bezpieczenstwa
prawnego. Na ustawodawcy cigzy obowigzek przepiséw prawa mozliwie najbardziej
okreslonych w danym wypadku, zaréwno pod wzgledem ich tresci, jak i formy. Na
oba wymiary okreslonosci prawa sktadaja sig kryteria, ktére byty wielokrotnie wska-
zywane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, precyzyjno$¢ regulacji prawnej,
jasno$¢ przepisu oraz jego legislacyjna - Kryteria te skfadajg sie na tzw. test okreslo-
noéci prawa, ktory kazdorazowo powinien byC odnoszony do badanej regulacji.”.
Podsumowujgc, zdaniem organu nadzoru, stwierdzi¢ nalezy, ze okreslone zakazy
wprowadzone na podstawie 40 ust 2 pkt 4 u.s.g. i art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.p. muszg
odpowiadaé opisanym wyzej zasadom konstytucyjnym.

IV W ocenie organu nadzoru postanowienie § 3 ust. 1 pkt 1 lit. h oraz § 3 ust.
1 pkt 4 uchwaly istotnie narusza 40a u.0.g.o. Mocg § 3 ust. 1 pkt 1 lit. h uchwaty
wprowadzono zakaz w sposob widoczny posiadania, uzywania, udostepniania oraz
sprzedazy produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegrado-
walnych tworzyw sztucznycl—'x, tj. jednorazowych toreb na zakupy z tworzywa sztucz-
nego. Z kolei w § 3 ust. 1 pkt 4 uchwaty ustanowiono zakaz pakowania produktow z
uzyciem produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowal-
nych tworzyw sztucznych takich jak woreczki i torby na zakupy z tworzyw sztucznych
i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych. Postanowienia uchwaty s3 niezgodne z
art. 40a u.g.o., bowiem ustawodawca krajowy dopuszcza oferowanie na terenie Rze-
czypospolitej Polskiej tego rodzaju opakowan. Ustanowiony w § 3 ust. 3 uchwaty wy-
jgtek nie czyni zado$¢ regulacjom ustawowym.

Ustawa o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi okresla: 1)
wymagania, jakim powinny odpowiada¢ opakowania wprowadzane do obrotu, 2) za-
sady dziatania organizacji odzysku opakowar, 3) zasady postepowania z opakowa-
niami oraz odpadami opakowaniowymi, 4) zasady ustalania i pobierania optaty pro-
duktowej oraz optaty recyklingowej - w celu zmniejszenia ilosci i szkodliwosci dla

srodowiska materiatéw i substanciji - zawartych w opakowaniach i odpadach opako-
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waniowych oraz ilos¢ i szkodliwosci dla Srodowiska opakowar i odpadéw opakowa-
niowych na etapie procesu produkcyjnego, wprowadzania do obrotu, dystrybuciji i
przetwarzania, w szczegoélnosci przez wytwarzanie czystych produktow i stosowanie
czystych technologii (art 1 ust. 1). Ustawa o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi okresla prawa i obowigzki przedsiebiorcéw: 1) bedgcych organiza-
cjami odzysku opakowan; 2) dokonujgcych wewnatrzwspoéinotowej dostawy: a) od-
paddw opakowaniowych. b) produktéw w-opakowaniach; 3) dystrybuujgcych produk-
ty w opakowaniach; 4) eksportujgcych: a) odpady opakowaniowe, b) opakowania, c)
produkty w opakowaniach: 5) prowadzacych recykling lub inny niz recykling proces
odzysku odpadow opakowaniowych; 6) wprowadzajacych opakowania; 7) wprowa-
dzajgcych produkty w opakowaniach (art. 1 ust. 2).

Tym samym na gruncie przepiséw ustawy o gospodarce opakowaniami i od-
padami opakowaniowymi obowigzujgcych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
zostata uregulowana kwestia stosowania w obrocie gospodarczym (takze sprzeda-
wania), opakowan, w tym toreb na zakupy z tworzywa sztucznego, a takze zwigzane
z tym prawa i obowigzki przedsigbiorcéw, jak rowniez zasady postepowania z tymi
opakowaniami oraz odpadami opakowaniowymi. W ustawie o gospodarce opakowa-
niami i odpadami opakowaniowymi, moca ustawy z dnia 12 pazdziernika 2017 r. o
zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami odpadami opakowaniowymi oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 2056) wprowadzono rozdziat 6a ,Optata
recyklingowa". Nowelizacja u.g.o. miata miejsce w zwigzku z transpozycjg dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/720 z dnia 29 kwietnia 2015 r. zmienia-
jacej dyrektywe 94/62/WE w odniesieniu do zmniejszenia zuzycia lekkich plastiko-
wych toreb na zakupy. Zgodnie z przyjetym wariantem wprowadzono odptatnos¢ za
wydanie lekkiej torby na zakupy z tworzywa sztucznego. Wyzej wymieniona dyrekty-
wa zaktadata przyjecie instrumentéw, aby lekkie torby na zakupy z tworzywa sztucz-
negoe nie byly oferowane za darmo w punktach sprzedazy towaréw lub produktow.
Zgodnie z art. 40a u.g.o0. ,przedsiebiorca prowadzgcy jednostke handlu detalicznego
lub hurtowego, w ktérej sg oferowane torby na zakupy z tworzywa sztucznego prze-
znaczone do pakowania produktéw oferowanych w tej jednostce, jest obowigzany
pobra¢ optate recyklingowa od nabywajgcego torbe na zakupy z tworzywa sztuczne-
go, (ust. 1). Optaty tej nie pobiera sie od nabywajgcego bardzo lekkg torbe na zakupy
z tworzywa sztucznego (ust. 2). Ustawodawca w art. 40b u.g.o. ustanowit maksymal-
ng stawke optaty recyklingowej 1 zt za sztuke torby na zakupy z tworzywa sztuczne-
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go. Nadto Minister Srodowiska w rozporzadzeniu z dnia 27 sierpnia 2019 r. w spra-
wie stawki optaty recyklingowej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1639) okreslit stawke opfaty
recyklingowej za torbe na zakupy z tworzywa sztucznego na 0,20 zt za jedng sztuke.
Definicja toreb na zakupy z tworzywa sztucznego zostata zawarta w art. 8 pkt 15a
u.g.o.

W $wietle powyzszego obowigzuje regulacja ustawowa dopuszczajgca na ca-
lym okresla na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej, oferowanie przez przedsiebior-
céw, za optatg recyklingowa toreb na zakupy z tworzywa sztucznego, przeznaczo-
nych do pakowania produkiéw oferowanych w tej jednostce. Mozliwos¢ oferowania,
za oplata, toreb na zakupy z tworzywa sztucznego zostata wprost uregulowana w
akcie ustawowym. Tym samym regulacja uchwaty jest niezgodna z przepisami usta-
wowymi. Rada Miejska Walbrzycha, wprowadzajgc na terenie obiektow i urzgdzen
uzytecznosci publicznej Miasta Walbrzycha, catkowity, a wiec nieuwzgledniajacy
grubosci materiatu torby na zakupy zakaz posiadania, uzywania, udostepniania,
sprzedazy jednorazowych toreb z tworzywa sztucznego (§ 3 ust. 1 pkt 1 lit. h uchwa-
ty), ustanowita norme niezgodna z powszechnie obowigzujgcymi przepisami prawa.
Ustawodawca w art. 40a u.g.o. wprost dopuszcza oferowanie przez przedsigbiorce
prowadzgcego jednostke handlu detalicznego lub zakupy z tworzywa sztucznego
przeznaczone do pakowania produktéw, pod warunkiem pobrania optaty recyklingo-
wej od nabywajgcego torbe na zakupy z tworzywa sztucznego,

W zlozonych wyjasnieniach wskazano, ze rada miejska, mocg uchwaty nie
wprowadzita generalnego zakazu pakowania przez przedsigbiorcow sprzedawanych
rzez nich produktéw z uzyciem produktéw jednorazowego uzytku,. Wskazany zapis
stanowi wytgcznie potwierdzenie dotychczasowej praktyki stosowanej na obiektach i
urzadzeniach uzytecznosci publicznej. Zdaniem wojewody ziozonych wyjasnien
uznaé nie mozna, skoro mocg § 3 ust. 1 pkt 1 lit. h uchwaty wprowadzono zakaz w
sposéb widoczny posiadania, uzywania, udostgpniania oraz sprzedazy produktow
jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucz-
nych, jednorazowych toreb na zakupy z tworzywa sztucznego, a mocg § 3 ust. 1 pkt
4 uchwalty ustanowiono zakaz pakowania produktow z uzyciem produkiéw jednora-
zowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych ta-
kich jak woreczki i torby na zakupy z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych two-

rzyw sztucznych. Ustanowione zakazy dotyczg wszystkich punktow handlowych,
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ustugowych i gastronomicznych znajdujgcych sie na obiektach i urzadzeniach uzy-
tecznosci publiczne Miasta Watbrzych.

Organ podkres$la, ze skoro ustawodawca dopuscit na terenie catego obszaru
Rzeczypospolitej Polskiej prawng mozliwo$¢ oferowania przez przedsiebiorcéw okre-
slonych toreb na zakupy z tworzywa sztucznego za odpowiednig optatg recyklingowg
i nie upowaznit organu samorzadu terytorialnego do podejmowania jakichkolwiek re-
gulacji prawnych w tym zakresie, to Rada Miejska Watbrzycha nie miata podstaw do
wydania aktu prawa miejscowego, okreslajgcego w ramach zasad korzystania z
obiektow i urzgdzen uzyteczno$ci publicznej, zakazu posiadania, uzywania, udo-
stepniania, sprzedazy jednorazowych toreb na zakupy z tworzywa sztucznego oraz
pakowania produkiow z uzyciem produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw
sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych takich jak woreczki i torby na
zakupy z tworzyw sztucznych oksydegradowalnych tworzyw sztucznych. Rada Miej-
ska Watbrzycha, mimo regulacji ustawowej, wywiodta podstawe prawng do wprowa-
dzenia przedmiotowych zakazow z uprawnieri wiascicielskich wobec obiektow i urza-
dzen uzytecznosci publicznej. Uznanie takich dziatan za zgodne z prawem skutkowa-
toby dopuszczeniem prawnej mozliwosci obchodzenia przepiséw ustawowych. Zda-
niem Wojewody Dolnoslgskiego nie mozna takze zapomnie¢, ze w art. 11 u.g.o.
ustawodawca okreslit réwniez obowigzki wprowadzajgcego opakowania, ktory jest
obowigzany ograniczaé ilo$¢ i negatywne oddziatywanie na $rodowisko substangiji
stosowanych do wytwarzania opakowan oraz wytwarzanych odpadéw opakowanio-
wych w taki sposob, aby opakowania nie zawieraty szkodliwych substancji w ilo-
Sciach stwarzajgcych zagrozenie dla produktu, $rodowiska lub zdrowia ludzi: mak-
symalna suma zawarto$ci ofowiu, kadmu, rteci i chromu szeSciowartosciowego w
opakowaniu nie przekraczata 100 mg/kg (ust. 1). Wprowadzajgcy opakowania jest
takze obowigzany ograniczac ilo$¢ i negatywne oddziatywanie na $rodowisko sub-
stancji stosowanych do wytwarzania opakowan oraz wytwarzanych odpadow opako-
waniowych w taki sposob, aby objeto$¢ i masa opakowari byly ograniczone do nie-
zbgdnego minimum wymaganego do spetnienia funkgji opakowania, o ktérych mowa
w art. 3 ust. 1 oraz zapewnienia poziomu bezpieczenstwa produktowi, biorgc pod
uwage oczekiwania uzytkownika (ust. 2). Wprowadzajacy opakowania jest obowig-
zany wprowadzac do obrotu opakowania projektowane i wykonane w sposéb umoz-
liwiajgey ich wielokrotne uzycie i pdzniejszy recykling albo przynajmniej ich recykling,

jezeli nie jest mozliwe ich wielokrotne uzycie, albo inng niz recykling forme ich odzy-
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sku, jezeli nie jest mozliwy ich recykling (ust. 3). Tak wigc ustawodawca zawart w
przepisach rangi ustawowej obowiazki i wymagania wobec wprowadzajgcych opa-
kowania zwigzane z potrzebg minimalizowania negatywnego oddziatywania na sro-
dowisko, ale takze zapewnienia zdrowia ludzi, a tym samym uznat, ze sa to regula-
cje wystarczajgce dla ochrony wskazanych débr. Organ wskazuje, ze ustalone zaka-
zy uzywania, udostepniania, zbywania i sprzedazy, okreslonych uchwatg produktow z
tworzyw sztucznych skierowane sa wobec podmiotéw gospodarczych. W ramach
prowadzonej przez nie dziatalnosci gospodarczej w postaci punkiow handlowych,
ustugowych, gastronomicznych, uzywane s3, zgodnie z prawodawstwem krajowym,
produkty zakazane niniejszg uchwatg. Tym samym regulacja uchwaty narusza art. 22
Konstytucji RP, stanowigcy ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes spoteczny.
Dopuszczalnoéé ograniczenia wolnosci dziatalnoéci gospodarczej nastapi¢ moze wy-
tacznie w drodze ustawy, a nie aktu prawa miejscowego. Reasumujgc, Rada Miejska
ustanowita przepisy niezgodne z regulacjg u.g.o., czym ztamata konstytucyjng zasa-
de praworzgdnosci, okreslong w art. 7 Konstyfucji RP, z ktorej wynika ze organy wia-
dzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

Na koniec wojewoda wskazuje, ze w ocenie organu nadzoru podstawy praw-
nej do podjecia uchwaly nie moga stanowi¢ przywotane w niej art. 68 ust. 4, art. 74
ust. 2i ust. 4 : art. 87 ust. 2 w zwigzku z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP. Przepisy Konsty-
tucji RP stanowig odpowiednio: art. 68 ust. 4 ,Wiadze publiczne sg obowigzane do
zwalczania choréb epidemicznych i zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom
degradacji érodowiska; art. 74 ust. 2 ,Ochrona $rodowiska jest obowigzkiem wiadz
publicznych."; art. 74 ust. 4 Wiadze publiczne wspierajg dziatania obywateli na rzecz
ochrony i poprawy stanu $rodowiska."; art. 87 ust. 2 ,Zrodtami powszechnie obowig-
zujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dziatania organéw, kidre je
ustanowity, akty prawa miejscowego."; art. 8 ust. 2 ,Przepisy Konstytucji stosuje sig
bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej.".

Organ nadzoru nie podwaza zasady bezposredniosci stosowania przepisow
Konstytucji. Zwraca jednakze uwage, ze zasada ta jest wyrazem ust. 1 art. 8 Konsty-
tucji, stanowigcym ze jest ona najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. Sfor-
mutowany w 8 ust. 2 Konstytucji RP nakaz bezposredniego stosowania przepisow
Konstytucji RP, chyba ze ustawa zasadnicza stanowi inaczej, ma wzmochni¢ zasade
jej nadrzednosci (Komentarz do art. 8 Konstytucji RP, red. Safjan/Bosek 2016. Wyd.
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1/Tuleja). Jak dalej czytamy: ,stosowanie Konstytucji RP nalezy rozumieé zaréwno
jako sgdowe, jak i kierownicze stosowanie prawa (P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji
RP, s. 369). ,W polskim prawodawstwie wystepujg trzy formy stosowania przepisow
Konstytucji RP: samoistne stosowanie przepiséw Konstytucji RP, ktére polega na
tym, ze organ wiadzy publicznej opiera swe rozstrzygniecie wytacznie na przepisie
Konstytucji RP. Z takim stosowaniem Konstytucji RP mamy do czynienia w przypad-
ku TK. Moze by¢ ona realizowana przez organy naczelne, np. Prezydenta RP lub
rzad. Wyjatkowo samoistnie Konstytucje mogg stosowaé sady; 2) wspdistosowanie
Konstytucji RP i innych aktéw normatywnych, w szczegélnos$ci ustaw, forma ta moze
przybierac rozne postaci. Przede wszystkim polega na dokonywaniu wykfadni zgo-
dzie z Konstytucjg RP. Wykfadnia ta w wersji ekstensywnej polega na odrzuceniu
takiego rezultatu wyktadni ustawy, ktéry jest niezgodny z Konstytucjg RP. W wersji
intensywnej chodzi o wybér rezultatu wyktadni przepiséw ustawy, ktory jest w naj-
wiekszym stopniu zharmonizowany z Konstytucjg RP. W doktrynie prawa konstytu-
cyjnego mowa jest takze o wspétstosowaniu modyfikujgcym, gdy przepis Konstytucji
RP modyfikuje zakres normowania lub zastosowania ustawy. Wspotstosowanie Kon-
stytucji RP i ustaw najczesciej wystepuje w sgdowym stosowaniu prawa; 3) stwier-
dzenie konfliktu norm Konstytucji RP i innych aktéw normatywnych - ta forma bezpo-
sredniego stosowania Konstytucji RP wigze sie z dyskusjg o dopuszczalnosci odmo-
wy zastosowania niekonstytucyjnego przepisu ustawy przez sad (Z. Garlicki, Bezpo-
srednie stosowanie Konstytucji, s. 21 i n.).". Przy czym wojewoda podkresla ze:
,Nadrzednos¢ Konstytucji RP jest elementem zasady konstytucjonalizmu, na ktéra -
poza nig — sktadajg sie m. innymi zasada panstwa prawnego, zasada panstwa de-
mokratycznego, katalog praw cztowieka oraz instytucjonalne gwarancje ich ochrony,
z prawem do sgdu i sgdowg kontrolg konstytucyjnosci prawa” (Komentarz do art. 8
Konstyt. RP, red. Safjan/Bosek 201< Wyd. 1/Tuleja). W powyzszym ujeciu, bez kom-
pleksowego stosowania przepiséw Konstytucji RP, a wiec nie tylko zasady bezpo-
Sredniosci jej stosowania, ale | zasady panstwa prawnego, zasady demokratycznego
panstwa prawnego nie mozna powolywaé sie na przepisy Konstytucji do realizowania
inicjatyw uchwatodawczych, do ktérych stanowienia nie istnieje ustawowe upowaz-
nienie. O ile bowiem Konstytucja wprost zobowigzuje wtadze publiczne w tym samo-
rzad terytorialny, do zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji $ro-
dowiska, do ochrony $rodowiska i wspieranie przez wtadze publiczne dziatari obywa-

teli na rzecz ochrony i poprawy stanu $rodowiska, to jednak wydanie w tym przed-

19



Sygnatura akt 1| SAMIr 505/20

miocie aktu praw miejscowego musi czerpa¢ upowaznienie z ustawy. Zgodnie bo-
wiem z art. 94 ust. Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego, na podstawie i w
granicach upowaznienn zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarach dziatania tych organéw. Zasady i tryb wydawania aktow
prawa miejscowego okresla ustawa. Tymczasem zaden przepis rangi ustawy nie
upowaznia do ustanowienia regulacji, ktorych materia zostata objeta niniejszg uchwa-
ta. Jak juz bowiem wskazano w punkcie | skar. podstawy takiej nie przyznajg art. 40
ust. 2 pkt 4 u.s.g. i art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.p.

W éwietle powyzszego nie mozna uznac wyjasnien Rady Miejskiej Watbrzych,
dotyczacych zwigzku miedzy ustanowieniem regulacji majacej na celu ochrong $ro-
dowisk w celu ograniczania ilosci odpadéw pochodzgcych z tworzyw sztucznych, a
regulacje okreslajgca zasady i sposob korzystania z obiektéw i urzadzen uzyteczno-
sci publicznej. Powotane w podstawie prawnej uchwaty przepisy Konstytucji RP
zwigzane z ochrong $rodowiska skierowane sg bowiem wprost do organow wiadzy
publicznej i naktadajg na nie obowigzki. Oczywiscie wyrazem dziatan wiadzy publicz-
nej jest wspodtuczestniczenie obywateli poprzez wykonywanie stanowionego prawa.
Jednakze organ administracji publicznej, tu: Rada Miejska Watbrzycha, w odréznie-
niu od podmiotéw prywatnych zobligowana jest do dziatania na podstawie prawa i w
jego granicach. Powolywanie si¢ na uprawnienia wiascicielskie i tzw. wladztwo za-
ktadowe w celu stanowienia aktu praw miejscowego majgcego na celu ksztattowanie
u 0sdb korzystajacych z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej nawyku ograni-
czania ilosci odpadéw pochodzacych z tworzyw sztucznych nie znajduje podstaw
prawnych ani w Konstytucji RP ani w ustawach.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska Watbrzycha wniosta o jej oddalenie. W
uzasadnieniu opisata stan sprawy, przytoczyla zarzuty skargi, a nastepnie zarzucita,
ze wojewoda w zaden sposob nie wyjasnia z jakich przyczyn uznaje, ze zapisy
uchwaty nie stanowig zasad korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno-
&ci publicznej. Wojewoda wskazat, ze zgadza si¢ z Radg Miejskg Watbrzycha, ze nie
istnieje zakaz wydania jednego aktu prawa miejscowego okreslajgcego zasady ko-
rzystania z gminnych obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej wspdinych dla
réznego rodzaju obiektow. Nie zmienia to faktu, ze z uzasadnienia skargi nie mozna
wywnioskowaé, dlaczego w ocenie organu nadzoru zasady okreslone niniejszg
uchwata nie stanowig zasad korzystania z gminnych obiektéw i urzgdzen uzyteczno-

&ci publicznej. Zdaniem Wojewody Dolnoslgskiego zasady okreslone na mocy skar-
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zonej uchwaty nie spetniajg wymogow przypisanych stanowieniu zasad i trybu korzy-
stania z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Wojewoda nie wskazuje jed-
nak, jakie wymogi uchwata taka powinna spetnia¢. Ponadto organ nadzoru wskazat,
Ze nie zgadza sie ze stanowiskiem Rady Miejskie Watbrzycha, ze przepisy ustawy o
samorzgdzie gminnym i o samorzgdzie powiatowym nie ograniczajg organoéw stano-
wigcych w zakresie rodzaju zasad korzystania z obiektdéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej. Wojewoda zarzucit radzie, ze dokonata interpretacji normy kompetencyj-
nej uchwaty w sposéb dowolny, a jej celem bylo wytacznie wprowadzenie regulacji
majgcej na celu ograniczenie szeroko rozumianego korzystania z produktéw jedno-
razowego uzytku z tworzyw sztucznych, wskutek prawomocnosci rozstrzygnieci nad-
zorczego Wojewody Dolnoslaskiego 2z dnia  27.022020 r. nr NK-
N.4131.144.3.2020.MF.

Zdaniem petnomocnika strony przeciwnej powyzszym stanowiskiem Wojewo-
dy Dolnoslgskiego i podnoszonymi zarzutami nie sposéb sie zgodzié. Podnosi on, ze
niewgtpliwie Rada Miejska Watbrzycha, w zwigzku ze stwierdzeniem niewaznosci
uchwaty Nr XX/197/20 z dnia 30 stycznia 2020 r. w sprawie ograniczenia stosowania
oraz wyeliminowania niektorych, jednorazowych wyrobow z tworzyw sztucznych, po-
szukiwata rozwigzania prawnego pozwalajgcego na wprowadzenie na obszarze
Gminy Watbrzych regulacji majacej na celu chociazby czesciowe ograniczenie sze-
roko rozumianego korzystania z produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucz-
nych i oksydegradowalnych, a co za tym idzie, powstawanie odpadéw z tego tytutu.
Rada poszukiwata rozwigzania pozwalajacego na uchwalenie, przy uwzglednieniu
obowigzujgcych przepiséw prawnych, przepiséw obowigzujgcych na obszarze jej
dziatania, ktére nie bedg naruszaty przepiséw powszechnie obowigzujgcych, a jed-
noczesnie pozwolg na wprowadzenie na obszarze catego miasta Watbrzycha albo
jego czeséci regulacji, na podstawie ktérych bedzie mozliwe podjeci skutecznych dzia-
tan edukacyjnych zwigzanych z ochrong $rodowiska i doprowadzeniem do sytuacji, w
kiorej, chociazby w okreslonych obszarach miasta, zostanie zmniejszona ikr odpa-
dow pochodzacych z tworzyw sztucznych. Cel, w jakim uchwata ta zostata podjeta i
jednoczesnie skutek, jaki rada zamierzata osiggnaé poprzez obowigzywanie przed-
miotowej uchwaty, wynikat réwniez z jej tytutu. Ale motywow jej podjecia nalezy upa-
trywac takze we wzroécie ilosci wytwarzanych mieszkancow Gminy Watbrzych odpa-
déw tzw. nadsita, czyli odpadéw w postaci jednorazowych toreb zakupowych z folii

oraz innych opakowan z tworzywa sztucznego, ktore to odpady ze wzgledu na duzg
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kaloryczno$é opatowg nie mogg by¢ sktadowane na terenie gminy, a mozliwosci ich
utylizacji zgodnie z obowiazujgcymi przepisami napotykajg coraz wieksze trudnosci,
co z kolei ma realny wplyw na zdrowie i zycie mieszkaricow Watbrzycha i na srodo-
wisko tej jednostki samorzadu; wplyw ten zwigzany jest z samym posiadaniem na
terenie miasta tych odpadéw, co powoduje uwalnianie do powietrza mikroczasteczek
plastiku i ich wdychanie przez mieszkancow. Przy czym znaczny wzrost ilosci odpa-
déw w kategorii stwierdzono na etapie prac nad uchwatg Rady Miejskie; Watbrzycha
nr XVII/181/19 z 21 listopada 2019 r., zmieniajacg uchwate nr XV/202/2015 w spra-
wie wyboru metody optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi oraz ustalania
wysokosci stawki tej optaty. Rada Miejska Watbrzycha uznata, ze z uwagi na dra-
stycznie zwiekszajace sie zuzycie i wykorzystywanie wyrobow plastikowych o cha-
rakterze jednorazowym, w tym odpadéw tworzgcych tzw. nadsito, istnieje duze za-
grozenie dla zdrowia i zycia mieszkancéw miasta zwigzane z przenikaniem do §ro-
dowiska tzw. mikroczasteczek. Z kolei umozliwienie przede wszystkim mieszkancom
przygotowania sie do stosowania przez producentéw, a w konsekwencji réwniez
przez nich samych, wymogéw wynikajgcych z dyrektywy, ktére zostang (albo przy-
najmniej powinny zostac¢) przeniesione do porzgdku prawnego spowoduje znaczne
zmniejszenie ilosci odpadéw pochodzacych z tworzyw sztucznych o charakterze jed-
norazowym. Dziatania podjete przez rade w swoisty spos6b przyzwyczajg mieszkan-
cow miasta do koniecznosci dokonywania wyboru produktu innego, niz wykonany z
jednorazowego plastiku, a pozytywna konsekwencjg tego bedzie na liczba odpaddéw
pochodzgcych z tworzyw sztucznych o charakterze jednorazowym.

Niewatpliwie Rada Miejska Watbrzycha podejmujac te uchwate nie dokonata
interpretacji przepiséw art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 40
ust. pkt 4 ustawy o samorzadzie powiatowym, jak twierdzi Wojewoda Dolnoslaski, w
sposob dowolny. Nie podjeta réwniez uchwaly, na zasadzie - co nie jest zabronione,
jest dozwolone. Strona przeciwna zauwaza, ze nawet w przypadku, gdyby rada nie
wskazata w tytule uchwaty, w jakim celu zostata uchwalona, jak réwniez w przypad-
ku, gdyby sad uznat, ze brak byto podstaw do dodatkowego okreélenia celu uchwa-
lania okreslonych zasad korzystania z obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej w
Gminie Watbrzych, éwiadomos¢ istnienia tego celu pozostaje we wiedzy mieszkan-
cow miasta i wszystkich oséb korzystajacych w i urzadzen uzytecznosci publicznej.

Organ nadzoru podniést, ze norma art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie

gminnym ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie powiatowym mimo ze jest ogolna, to
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jednak wprost upowaznia do uregulowania wylgcznie zasad korzystania z obiektdw i
urzgdzen uzytecznosci publicznej, ktére dotyczg okreslonego zachowania sie i po-
stepowania w zwigzku z korzystaniem z danego obiekiu uzyteczno$ci publicznej i
urzgdzenia, ze wzgledu na jego charakter. W tym miejscu strona wskazuje, ze usta-
wodawca przyznajgc organowi stanowigcemu kompetencje do okreslenia zasad ko-
rzystania z obiekiéw i urzgdzen uzyteczno$ci publicznej nie precyzuje, jak to czyni
organ nadzoru, ze zasady te majg dotyczy¢ korzystania z danego obiektu ze wzgledu
na jego charakter. Takiego sformufowania nie uzywa ustawodawca ani w art. 40 ust.
2 pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym ani tez w art. 40 ust. pkt 4 ustawy o samo-
rzgdzie powiatowym. Jest to dodatkowy wymég narzucony Rad/ Miejskiej Watbrzy-
cha przez organ nadzoru.

Powyzsze oznacza, ze organ nadzoru zarzucajgc Radzie Miejskiej Watbrzy-
cha nieuprawnione rozszerzenie normy kompetencyjnej, sam dokonuje wyktadni roz-
szerzajgcej wskazanych przepiséw prawa. Nie mozna bowiem nie zauwazyé, ze inng
konstrukcje bedg miaty zasady korzystania z gminnych obiektéw i urzadzeri uzytecz-
nosci publicznej okreslane odrebnie dla poszczegdinych urzadzen i obiektow uzy-
tecznosci publicznej, a inng konstrukcje bedg mialy zapisy uchwaty okreslajacej za-
sady korzystam z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, wspéine
dla wszystkich obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej. Co istotne, charakter
tych obiektéw i urzadzen bedzie podlegat uwzglednieniu wiasnie w przypadku okre-
slania tych zasad indywidualnie dla konkretnego obiektu i urzadzenia uzytecznosci
publicznej. Inne bowiem bedg zasady korzystania z cmentarza, a inne z parku czy
tez z placu zabaw.

Skarzacy organ nadzoru uznat przy tym, ze zapisy kwestionowanej przez nie-
go uchwaly zawierajg nie zasady korzystania z obiektéw i urzgdzen uzytecznosci
publicznej ale zakaz korzystania z okreslonej kategorii produktéw z tworzyw sztucz-
nych. W ocenie organu nadzoru wskazane w podstawie prawnej uchwatly przepisy
prawa upowazniajg do stanowienia zakazéw korzystania z okre$lonej kategorii pro-
duktow z tworzyw sztucznych w tych obiektach i urzadzeniach, w celu ograniczenia
ilosci odpadéw pochodzacych z tworzyw sztucznych, co tez, zdaniem organu nadzo-
ru, powoduje, ze uchwata ta nie dotyczy stanowienia norm okreslajgcych sposéb po-
stepowania z uwagi na charakter tych miejsc. Analiza treéci zaréwno uchwaly jak tez
innych obowigzujgcych uchwat podjetych przez organy stanowigce jednostek samo-
rzadu terytorialnego, a okreslajgcych zasad korzystania z obiektow i urzgdzen uzy-
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tecznosci publicznej, pozwala stwierdzi¢, iz w przypadku kazdej uchwaty w tym
przedmiocie mozliwe jest postawienie podobnego zarzutu. | tak np. w przypadku re-
gulaminu korzystania z placu zabaw odnoénie zapisu ,Z wyposazenia placu zabaw
nalezy korzystaé zgodnie z jego przeznaczeniem." albo ,Na plac zabaw zabrania sie
w szczegdlnosci niszczenia urzagdzen do zabawy oraz elementéw mate architektury;"
mozna postawi¢ zarzut, ze okresla sie sposéb korzystania z urzadzen do zabaw czy
tez elementow matlej architektury. W przypadku okreslenia w regulaminie placu za-
baw zakazu wprowadzania zwierzat - mozna postawi¢ zarzut, ze okresla sie sposob
postepowania ze zwierzetami na placu zabaw a nie zasady korzystania z placu za-
baw. Podobnych przyktadéw mozna podaé znacznie wiecej, praktycznie odno$nie
kazdego regulaminu uchwalonego na tej podstawie prawnej. W konsekwencji organ
nadzoru podnidst, ze ustanowienie norm, ktére nie realizujg delegacji ustawowe}j,
musi by¢ uznane za istotne naruszenie prawa. Jednoczesnie zarzucit Radzie Miej-
skiej Watbrzycha, ze uchwata zostata podjeta z istotnym naruszeniem prawa, fij.
przepiséw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat. Organ nadzoru
wskazat, ze w ramach okreslania zasad i trybu korzystania z obiektéw i rzadzen uzy-
tecznosci publicznej rada jest zobowigzana do okreslenia norm prawnych statuuja-
cych w stosunku do tych terendw i urzgdzen zasady prawidtowego zachowania w
korzystaniu z nich. Zdaniem organu nadzoru sformutowanie ,zasady i tryb korzysta-
nia" mieéci w sobie kompetencje organu gminy do ustalania norm i zasad prawidto-
wego postepowania i obowigzujgcych regut zachowania sie¢ w odniesieniu do obiek-
téw i urzadzen uzytecznoéci publicznej. Twierdzenie to organ nadzoru prébuje po-
twierdzi¢ odniesieniem do wyroku WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
22.08.2019 r., sygn. akt Il SA/Go 405/19, w tresci ktérego sad wyjasniat znaczenie
pojecia zasad i trybu korzystania z obiektoéw i urzadzen uzytecznosci publicznej. Jed-
nakze powotujac sie na to orzeczenie, wojewoda zwraca uwage wytgcznie na twier-
dzenia Sadu zawarte w uzasadnieniu tego wyroku, pomijajac dalsze tezy uzasadnie-
nia. Sad w wyroku tym wskazat bowiem roéwniez, ze organ stanowigcy uchwalajgc
zasady" korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej okresla
reguty obowigzujacego sposobu zachowania sie podmiotow, ktére tam przebywaja.
W podobny sposob zasady i tryb korzystania z obiektow i urzadzen uzytecz-
nosci publicznej okreslane sg w innych orzeczeniach. | tak Naczelny Sad Administra-
cyjny w wyroku z dnia 11.08.2018 r., sygn. akt Il OSK 8 wskazat, ze .Pojecie 'zasady

korzystania' jest natomiast sformutowaniem wielce przedmiotowym. Obejmowaé mo-
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ze bowiem zaréwno nakazy - np. chodzenia po alejkach parkowych, jak tez zakazy -
np. jazdy na rowerach, spozywania, handlu obno$nego, czy wprowadzania pséw."
Podobnie WSA w Warszawie wskazat, ze pojecie zasad korzystania zawiera w sobie
kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terendw i
urzgdzen uzyteczno$ci publicznej norm i zasad prawidtowego ustalania obowigzuja-
cych regut zachowania sig, okreslenia ustalonego porzgdku zachowania sie. Ozna-
cza to w konsekwencji uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regut ych obowig-
Zujgcego sposobu zachowania sie podmiotéw, ktére przebywajg na lub w obiektach
0 jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g." Réwniez w wyroku z dnia 6 czerwca 2017
r. sygn. akt Il OSK 2529/16 Naczelny Sgd Administracyjny wskazat, ze ,Uzyte w art.
40 ust. 2 pkt 4 ustawy pojecie: "zasady i tryb stania" przewiduje kompetencje organu
gminy do formutowania norm abstrakcyjnych ustalajgcych reguty zachowania sie w
obrebie obiektow i urzadzen uzytecznoéci i. zasady prawidiowego ich uzytkowania i
korzystania z nich." W wyroku tym, (dotyczgcym regulaminu korzystania z placu za-
baw) NSA wyjasnit réwniez, ze ,Pojecie korzystania" jest sformutowaniem szerokim
przedmiotowo. Obejmowa¢ moze no nakazy, jak tez zakazy w tym wprowadzania
psow." Dalej petnomocnik podnosi, ze (jego zdaniem) zobowigzanie do nie posiada-
nia w spos6b widoczny np. butelki plastikowej stanowi regute zachowania sie w
obiektach i urzgdzeniach uzytecznosci publicznej, zatem moga byé przez sad uznane
za zasady zachowania sie w tych obiektach. Petnomocnik podnosi, ze rada zachowa-
ta odpowiednig relacjg pomigdzy natozony na osoby korzystajace z obiektéw i urza-
dzen obcigzeniem, a celem ich regulacji. Prawidtowe nawyki zachowania konsumen-
tow, ktére ,wymusza” uchwata bedg wynika¢ np. z korzystania z bidonu, zamiast z
butelki PET jednorazowej. Dalej strona wskazuje, ze wtadztwo zaktadowe umozliwia
organowi gminy giebszg ingerencjg w prawa i obowigzki obywateli. Kolejno rada po-
dejmuje polemike z organem nadzoru wskazujac, ze brak implementacji Dyrektywy
2019/904 uniemozliwia wydanie skarzonego aktu. Organ wskazuje, ze (jego zda-
niem) juz dzi§ wiadomo, Ze regulacji dyrektywy nie da sie implementowaé do pol-
skiego porzadku prawnego implementowac¢ na czas. Dalej strona wskazuje, ze kwe-
stionowana uchwata stanowi wyraz wykonania takze innych obowigzkéw, w tym na-
tozonych w art. 18 ust. 1 u.0.0., w my$l ktérego kazdy, kto podejmuje dziatania po-
wodujgce lub mogace powodowaé powstanie odpadéw, powinien takie dziatania pla-
nowac, projektowac i prowadzi¢ przy uzyciu takich sposobéw produkcji lub form

ustug oraz surowcéw i materiatéw, aby w pierwszej kolejnoéci zapobiegaé powsta-
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waniu odpadéw lub ogranicza¢ ilos¢ odpadéw i ich negatywne oddziatywanie na zy-
cie i zdrowie ludzi oraz na $rodowisko, w tym przy wytwarzaniu produktéw, podczas i
po zakoniczeniu ich uzycia. Strona nie podziela takze zarzutu wojewody co do naru-
szenia skarzong uchwata zasad porzadnej legislacji. Gmina wskazuje, ze ,zwrécenie
uwagi osobie posiadajgcej butelke PET w dtoni, na terenie Urzedu Miejskiego w
Waltbrzychu, z uwagi na ten fakt w oczekiwaniu Rady doprowadzi do sytuagji, kiedy
to nastepnym razem osoba taka, chcgca napi¢ sie wody na terenie UM wode te
przyniesie to w innym opakowaniu”. To zatem, jak wskazuje organ, nalezy uzna¢ za
okolicznoéé, ktéra nie powoduje, ze nieostro$¢ uzytych poje¢ powoduje jej bez-
wzgledng niewazno$¢. Dalej odpowiedz na skarge nie podziela pogladu, jakoby
uchwata byta sprzeczna z art. 40a ust. ustawy o odpadach. Zdaniem strony przeciw-
nej wskazany przepis ma wylgcznie charakter fiskalny i odnosi sie wytgcznie do
przedsiebiorcow, zatem akt prawa miejscowego nie moze go w sposob istotny naru-
szaé. Na koniec, odnosza sie do zarzutu wojewody, ze akt prawa miejscowego nie
moze znalez¢ samodzielnej podstawy prawnej w ar. 68 ust. 4, art. 74 ust. 2 i 4 oraz
art. 87 ust. 2, w zw. z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP autor odpowiedzi na skarge podno-
si, ze podziela ten poglad, ale jednoczes$nie wskazuje, ze nie ma przeszkod praw-
nych, aby organ ,wzmocnit’ tymi przepisami podstawe prawng podjetego aktu.

Z kolei w pismie procesowym strony przeciwnej rozszerzono argumentacje
odpowiedzi na skarge i podniesiono, ze zdaniem rady gminy zaskarzona uchwala
realizuje okreslony w niej cel i kryteria. Postanowienia uchwaty sg precyzyjne i nie
regulujg spraw uregulowanych przez ustawy. Strona przeciwna podnosi, ze uchwata
dotyczy ochrony érodowiska naturalnego cztowieka. Z tego powodu konieczne jest
naswietlenie szerszego aspektu prawnego przedstawianego zagadnienia. Za poczg-
tek wspotczesnego miedzynarodowego prawa $rodowiska przyjmuje sig sformutowa-
nie Deklaracji Konferencji Narodéw Zjednoczonych w Sprawie Naturalnego Srodowi-
ska Cztowieka z 16 czerwca 1972 r. (dalej rowniez jako ,deklaracja sztokholmska"),
niemniej jego zrodet nalezy upatrywaé juz w zasadzie dobrego sgsiedztwa usankcjo-
nowanej ,w Karcie Narodéw Zjednoczonych (Karta Narodéw Zjednoczonych, Statut
Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci Narodéw Zjednoczonych, (Dz. U. z
1947 r. Nr 23, poz. 90 z p6zn. zm). Uprzemystowienie $wiata i rozwoj problemow
ekologicznych sprawit, ze lokalne dotgd problemy zwigzane z korzystaniem ze $ro-
dowiska nabraty wymiaru globalnego. Pozniejsze poszerzenie regulacji w tym zakre-

sie, zapoczatkowane w koncowcee lat 60 XX w., stanowi jedynie naturalng konse-
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kwencje wzrostu wzajemnej zaleznosci od siebie panstw i ich wptywu na klimatyczng
kondycje cafej naszej planety. Z tego samego powodu, dla ktdérego imperia wyrzekty
sie stosowania broni jgdrowej - mozliwosci wyniszczenia catego rodzaju ludzkiego -
przyjeto samoograniczenie, zgodnie z ktérym kazdy cztowiek, instytucja, organizacja
czy panstwo jest zobowigzane do podjecia wszelkich mozliwych dziataii na rzecz
ochrony i popierania warunkéw naturalnego $rodowiska cztowieka, przyrody. Z tego
samego powodu ochrona srodowiska powinna by¢ uwzgledniana w kazdym aspekcie
racjonainego planowania (por. zasada 14 deklaracji sztokholmskiej). Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej w sposéb entuzjastyczny odnosi sie do ,procesu integracji
europejskiej, wspotpracy miedzy panstwami” (por. wyr. TK z dnia 24 listopada 2003
r., sygn. K 26/03). przestrzegania zobowigzan miedzynarodowych i wyrazonych po-
wyzej zasad. Przejawia sie to w nawigzaniu w preambule Konstytucji do idei pafistwa
demokratycznego, przyrodzonej godnosci cztowieka i wynikajgcej z niej podstawo-
wych praw cztowieka, odestania do wartoéci ogélnoludzkich, uwzglednienia dobroby-
tu przyszlych pokolen, zasé w czesci normatywnej tego aktu m.in. w zasadach ochro-
ny Srodowiska, zrbwnowazonego rozwoju i przestrzegania prawa migdzynarodowe-
go, podniesionych do rangi zasad ustrojowych.

Za znaczeniem ochrony srodowiska w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
niech przemoéwi cytat z uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7
czerwca 2001 r. sygn. K. 20/00: Porozumienie ustanawiajgce Komisje Przygotowaw-
czg Narodow, ochrona srodowiska jest jedng z podstawowych wartoéci chronionych
przez ustawe zasadniczg. W mysl art. 5 Konstytucji Rzeczpospolita Polska zapewnia
ochrong srodowiska; kierujgc sie zasadg zrownowazonego rozwoju. Wiadze publicz-
ne mojg obowigzek ochrony $rodowiska i prowadzenia polityki zapewniajacej bezpie-
czenstwo ekologiczne wspétczesnemu i przysztym pokoleniom (art. 74 ust. 12 Kon-
stytucji). W pewnych przypadkach ochrona $rodowisko moze uzasadniaé ogranicze-
nia praw i wolnosci konstytucyjnych, co zostato wprost wyrazone wart. 31 ust. 3 Kon-
stytuciji.

Podstawowg metodg ochrony érodowiska jest kierowanie sie zasadg zréwno-
wazonego rozwoju. co nawigzuje do ustalenn miedzynarodowych, w szczegdinosci
konferencji w Rio de Janeiro z roku' 1992 r. (por. J. Bog,[w:] Konstytucje Rzeczypo-
spolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., pod red. J. Bocia, Wroctaw'
1998, s. 24 i nast.). W ramach zasad zréwnowazonego rozwoju miesci sie nie tylko

ochrona przyrody czy ksztattowanie fadu przestrzennego, ale takze nalezyta troska o
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rozwdj spoteczny i cywilizacyjny, zwigzany z konieczno$cig budowania stosownej
infrastruktury, niezbednej dla - uwzgledniajacego cywilizacyjne potrzeby zycia czio-
wieka i poszczegolnych wspolnot. Idea zréwnowazonego rozwoju zawiera wigc po-
trzebe uwzglednienia réznych wartosci konstytucyjnych i stosownego ich wywaze-
nia." (uzasad. wyr. TK z dnia 6 czerwca 2006 r. sygn. K 23/05). W ocenie organu dla
rozstrzygniecia niniejszej sprawy istotne sg nastgpujgce zasady powotane] deklaracji
z Rio de Janeiro: zasada 4 do osiggniecia trwatego i zréwnowazonego rozwoju, ko-
nieczne jest, aby ochrona $rodowiska stanowita nieroztgczng czes¢ procesow rozwo-
jowych i nie byla rozpatrywana oddzielnie od nich. Zasada 7 panstwa powinny
wspotpracowaé w duchu ogélnoswiatowego partnerstwa w celu zachowania i ochro-
ny ekosystemu Ziemi oraz przywracania jego zdrowia i integralnosci. Ze wzgledu na
rézny udziat w zniszczeniu $rodowiska naturalnego na Ziemi, panstwa ponoszg za
jego stan wspoing, ale zréznicowang odpowiedzialnos¢. Paristwa rozwiniete potwier-
dzaja swojg odpowiedzialno$¢, ktérg ponoszg w migdzynarodowym dgzeniu do osia-
gniecia trwatego i zrownowazonego rozwoju ze wzgledu na wage, jakg ich spote-
czenstwa przyktadajg do stanu $rodowiska oraz ze wzgledu na mozliwosci technolo-
giczne i $rodki finansowe, ktérymi dysponuijg.

Zasada 8 by osiggnaé trwaty i zréwnowazony rozwdj oraz poprawe jakosci zy-
cia wszystkich ludzi, pafstwa powinny ograniczy¢ badz wyeliminowa¢ modele pro-
dukciji lub konsumpgji zaktécajace ten rozwoj oraz promowac odpowiednig polityke
demograficzng. Zasada 11 Parstwa powinny wprowadza¢ skuteczne prawa Srodowi-
skowe. Standardy $rodowiskowe, cele i priorytety w zarzadzaniu powinny odzwier-
ciedlaé érodowiskowe i rozwojowe potrzeby, w celu zaspokojenia ktérych majg byc
stosowane. Standardy przyjete w niektorych parnstwach moga byé nieodpowiednie do
stosowania w innych panstwach, zwlaszcza rozwijajgcych sig, powodujgc ekono-
micznie i spotecznie nieuzasadnione koszty. Zasada 15 Wszystkie panstwa powinny
szeroko stosowaé dziatania zapobiegawcze, dotyczace ochrony .Srodowiska, majgc
na uwadze ich wlasne mozliwoéci w tym zakresie. Tam, gdzie wystepuje zagrozenie
powaznymi lub nieodwracalnymi zmianami w $rodowisku, brak co do tego catkowitej,
naukowej pewnosci nie moze by¢ powodem opdznienia efektywnych dziatan, ktorych
realizacja zapobiegataby degradacji srodowiska. Zasada 27 Panstwa i spoteczen-
stwa powinny wspotpracowac dobrej wierze, w duchu partnerstwa przy wypetnianiu
zasad zawartych w tej Deklaracji i zmierza¢ do dalszego rozszerzania prawa mig-

dzynarodowego zakresie osiggania trwatego i zrownowazonego rozwoju.
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Z przedstawionych zasad mozna wysnu¢ wniosek, ze zasada zréwnowazone-
go rozwoju ma dwa aspekty: z jednej strony - zwalnia z okreslonych dziatan na rzecz
ochrony $rodowiska panstwa, ktére nie sg w stanie im sprostaé z powodoéw spotecz-
nych i ekonomicznych; z drugiej - wraz ze wzrostem gospodarczym i $wiadomoscia
spofeczenstwa naktada obowigzek wyznaczania coraz ambitniejszych celéw klima-
tycznych, ktore naturalnie prowadzg do coraz wiekszego samoograniczenia sie jed-
nostek. Stan ochrony nie powinien by¢ obnizany. Wrecz przeciwnie - stale powinny
by¢ podejmowane dziatania na rzecz jego poprawy. Rada Miejska Watbrzych juz w
tym miejscu podnosi, ze Unia Europejska, w oparciu o ustalenia naukowe, za zgodg
wszystkich panstw czionkowskich uznata jednorazowe wyroby z tworzyw sztucznych
za niepozgdane i wyznaczyta ambitny cel klimatyczny w- postaci wyeliminowania ich
z obrotu. Z tego powodu ustanowiono art. 5 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i
Rady (UE) 2019/904 z dnia 5 czerwca 2019 r. sprawie zmniejszenia wptywu niekto-
rych produktow z tworzyw sztucznych na $rodowisko, zobowigzujacy panstwa czton-
kowskie do zakazania od 3 lipca 2021 r. wprowadzenia do obrotu wymienionych w
czesci B zatgcznika produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych oraz
produktéw wykonanych z oksydegradowalnych tworzyw sztucznych. Jak wskazywata
na to Rada Miejska Watbrzycha na s. 12 odpowiedzi na skarge, dyrektywa stanowi
impuls do podjecia dziéa‘ar'\ od dnia jej wejscia w zycie, a zatem zgodnie z jej art. 18
od dwudziestego dnia od jej opublikowania w Dzienniku Urzedowym Unii Europej-
skiej, czyli poczawszy od dnia ,2 lipca 2019 r.” Wyznaczony termin transpozycji (do
dnia 3 lipca 2021 r.) jest terminem ,maksymalnym”. Wobec powyzszego. Rada Miej-
ska Watbrzycha, uwzgledniajgc aksjologie miedzynarodowego prawa ochrony $ro-
dowiska, zasade zrownowazonego rozwoju i poziom rozwoju spotecznego, a takze
wykorzystujgc przyznane jej kompetencje, we wiasnym zakresie i przeciez w wysoce
ograniczonym zakresie, podjeta dziatania na rzecz ograniczenia uzywania produktéw
jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i przejScia w szerszym zakresie do go-
spodarki o obiegu zamknigtym. Rada Miejska Watbrzycha zwracata juz uwage na ten
fakt w odpowiedzi na skarge z dnia 2 listopada 2020 r. na s. 5.

10. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego odnosi sie do pozostatych prze-
pisow Konstytucji poswigconych ochronie $rodowiska: bezpieczenstwo ekologiczne,
ktére ma by¢ zapewnione przez wtadze publiczne to stan $rodowiska pozwalajgcy na
bezpieczne przebywanie w nim i korzystanie z niego. Instrumentem zapewnienia te-

go bezpieczenstwa jest ochrona $rodowiska ~ chroniac je ustawodawca winien kie-

29



Sygnatura akt Il SA/Wr 505/20

rowaé sie zasadg zrownowazonego rozwoju. Z unormowan konstytucyjnych wynika,
ze w nakazie ochrony $rodowiska zawierajg sie wszelkie dziatania wiadz publicznych
zapobiegajgce pogarszaniu sie stanu $rodowiska oraz pozwalajgce na poprawe tego
stanu dla dobra przyszitych pokolen. Oprécz obowigzkéw spoczywajgcych na wiadzy
publicznej, Konstytucja statuuje — moca art. 86 - obowigzek powszechnej dbatosci
(czyli troski albo tez pieczy) o stan $rodowiska; natozeniu tego powszechnego obo-
wigzku towarzyszy zasada - réwniez powszechnej (cigzacej na ,kazdym®) - odpowie-
dzialnosci za spowodowanie pogorszenia stanu $rodowiska, przy czym zasady tej
odpowiedzialnosci okresla ustawa", (wyr. TK z dnia 13 maja 2009 r., sygn. Kp 2/09).
Szczegolinego podkreslenia wymaga, ze ochrona $rodowiska jest jednym sposrod
niewielu obowiazkéw wymienionych przez Konstytucje. Rada Miejska Walbrzycha
podnosi, ze zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej uczestni-
czy w sprawowaniu wiadzy publicznej, a zatem nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze
réwniez jest zobowigzana do ochrony $rodowiska, szczegolnie ze jako organ gminy,
usytuowany naijblizej spraw obywatelskich i spotecznych, najefektywniej jest w stanie
odpowiadaé na zmieniajgce sie warunki spoteczne. Obowigzek przestrzegania prawa
miedzynarodowego dotyczy wszystkich organéw szeroko pojmowanego panstwa, w
tym organéw samorzadu terytorialnego. Przestrzeganie zas prawa europejskiego ma
charakter swoisty. System prawny w dziedzinie ochrony $rodowiska we Wspélnocie
Europejskiej (obecnie Unii Europejskiej - przyp.) sktadajg si¢ zatem: normy traktatow
zalozycielskich, umowy migdzynarodowe z dziedziny ochrony $rodowiska, zasady
europejskiego prawa wspolnotowego, prawo witorne, instrumenty prawno-
organizacyjne (agendy, monitoring, fundusze) i narodowe systemy ochrony Srodowi-
ska"(D. Pyé, Czesé druga Porzadek prawny Unii Europejskiej [w:] Ochrona Srodowi-
ska, red. Z. Brodecki, Warszawa 2005). Rozpatrujgc prawo europejskie nalezy mie¢
na uwadze, ze obowigzki w zakresie ochrony $rodowiska nie zostaty zamieszczone
wylacznie w dyrektywach i rozporzadzeniach, lecz ich zrédiem mogg by¢ normy
okreslajace ogélne cele i wspolne wartosci Unii Europejskiej. W procesie stanowienia
i stosowania prawa organ zobowigzany jest postuzy¢ sie takimi zasadami wyktadni,
ktére w spostb najpetniejszy zrealizujg zadania wyznaczone przez prawo europej-
skie. , Prawo Unii Europejskiej stato sie tym samym elementem podstaw prawnych
do oceny praworzadnosci dziatania organdw wiadzy publicznej, w tym organow ad-
ministracji publicznej, takze obrebie dziatalno$ci prawotwaérczej, co tym samym inte-
gruje w porzadek krajowy sam sobie oraz ten porzgdek krajowy z prawem unijnym.

30



Sygnatura akt Il SA/Wr 505/20

Relacje pomiedzy systemem prawa krajowego a unijnego okre$lajg zasady prawa
Unii Europejskiej, tym zasada prymatu/pierwszenstwa prawo UE, zasada pomocni-
czosci, zasada lojalno$ci, zasada bezposredniego obowigzywania, zasada wywoty-
wania bezposredniego skutku, zasada efektywnosci, zasada prounijnej wyktadni po-
rzgdku krajowego." (Niznik-Dobosz, 4. Konstytucja jako czynnik wprowadzajgcy i za-
bezpieczajgcy normatywne.... W-wa 2019) Rozpatrujgc prawo europejskie nalezy
mie¢ na uwadze, ze obowigzki w zakresie ochrony Srodowiska nie zostaty zamiesz-
czone wytgcznie w dyrektywach i rozporzadzeniach, lecz ich zrédtem mogg byé nor-
my okreslajgce ogdine cele i wspéine wartosci Unii Europejskie;.

W procesie stanowienia i stosowania prawa organ zobowigzany jest postuzyé
sie takimi zasadami wyktadni, ktére w sposéb najpetniejszy zrealizujg zadania wy-
znaczone przez prawo europejskie. ,,Prawo Unii Europejskiej stato sie tym samym
elementem podstaw prawnych do oceny praw;)rzadnoéci dziatania organéw wiadzy
publicznej, w tym organéw administracji publicznej, takze w obrebie dziatalnosci pra-
wotworczej, co tym samym integruje porzadek krajowy sam sobie oraz ten porzadek
krajowy z prawem unijnym. Relacje pomigdzy systemem prawa krajowego a unijnego
okreslajg zasady prawa Unii Europejskiej, tym zasada prymatu/pierszenstwa prawa
UE, zasada pomocniczosci, zasada lojalnoéci, zasada bezposredniego obowigzywa-
nia, zasado wywotywania bezposredniego skutku, zasada efektywnosci, zasada pro-
unijnej wykfadni porzadku prawego."(Niznik-Dobosz, 4. Konstytucja jako czynnik
wprowadzajgcy i zabezpieczajgcy normatywne materialne, ustrojowe i proceduralne
standardy miedzynarodowe determinujace integrainos¢ polskiego krajowego prawa
administracyjnego [w;] Integralno$¢ prawa administracyjnego. Perspektywa polska,
red. J. Zimmermann, Warszawa 2019). Harmonia pomiedzy ustawg zasadnicza,
prawem europejskim i migedzynarodowymi regulacjami ochrony jest na tyle duza, ze
nie sposdb rozpatrywaé poszczegéinych elementéw tych porzadkéw prawnych od-
dzielnie. Wszelkie dotychczasowe uwagi dotyczgce idei i zasad przewodnich ochrony
srodowiska w petni zatem odnoszg sie réwniez do prawa Unii Europejskiej. W zakre-
sie norm traktatowych, preambuta Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolido-
wana Dz. Urz. UE C 202 z 07.06.2016 str. 13) i cele Wspolnoty w nim wskazane od-
wolujg sie do potrzeby umacniania spoéjnosci i ochrony $rodowiska, przy uwzglednie-
niu zasady statego rozwoju. Unia okresla oraz prowadzi wspélne polityki i dziatania
oraz dazy do zapewnienia wysokiego stopnia wspdtpracy w celu rozwoju $rodowiska,

poprawy jego stanu, zréwnowazonego zarzgdzania zasobami naturalnymi w skali
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globalnej. W wymiarze konkretnym Unia Europejska wyznaczyta sobie role Swiato-
wego lidera w tej dziedzinie. W Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana Dz. Urz. UE C 202 z 07.06.2016 sir. 47 dalej jako ,TFUE”) uwzgled-
niono zasade planowos$ci ochrony $rodowiska przy ustalaniu i realizacji kazdej polity-
ki i dziatarn Unii (art. 11 TFUE), zasade ochrony $rodowiska i zrbwnowazonego roz-
woju (art. 191 TFUE), lecz przede wszystkim panstwa cztonkowskie zobowigzaty sie
do przestrzegania wysokiego poziomu ochrony $rodowiska. Przewidziano rowniez,
ze srodowiskowe wymogi unijne stanowig standard minimalny, o ile pozostajg w zgo-
dzie z Traktatami (art. 193 TFUE). Ochrona $rodowiska stanowi wartos¢ respekto-
wana réwniez przez art. 37 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE
C 202 z 07.06.2016 str. 389). Na poziomie prawa wtérnego, zaskarzona uchwata
Rady Miejskiej Watbrzycha nr XXV/251/2020 realizuje tg sama ideg, co powotywana
juz dyrektywa 2019/904 w sprawie zmniejszenia wptywu niektorych produktéw z two-
rzyw sztucznych na srodowisko. -

Na uwage zastugujg motywy, jakimi kierowat sie¢ prawodawca unijny wyzna-
czajgc standard walki z jednorazowymi produktami z tworzyw sztucznych. Motywy te,
jak sie przyjmuje, majg charakter wigzgcy. Dyrektywa 2019/904 powotuje sig na Eu-
ropejska strategie na rzecz tworzyw sztucznych w gospodarce o obiegu zamknigtym i
w tym kontekscie podkresla z jednej strony nieefektywno$¢ i liniowos¢ produktow z
tworzyw sztucznych, z drugiej za$ potrzebe ponownego uzycia, napraw i recyklingu,
za$ przede wszystkim konieczno$¢ propagowania bardziej, zréwnowazonych mate-
riatow. Celem omawianego aktu jest nadanie pierwszenstwa zrownowazonym i nie-
toksycznym produktom wielokrotnego uzytku oraz zmniejszenie ilosci generowanych
odpadéw. Wprost powotano sie na zasade zapobiegania powstawaniu odpadow wy-
razong w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE, za$ implemen-
towang do porzadku krajowego przez art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 .
o odpadach (t. j. Dz. U. z 2020 r. poz. 797 z pézn. zm.), co Rada Miejska Watbrzycha
powolywata juz w odpowiedzi na skarge na s. 13. Dyrektywa 2019/904 przedstawia
rowniez wptyw plastiku na srodowisko morskie. Zagadnienie to zostato dostrzezone i
omoéwione przez Rade Miejskg Walbrzycha w uzasadnieniu zaskarzonej uchwaty.
Motyw 26 dyrektywy 2019/904 wprost odnosi si¢ do zachet ekonomicznych i zachet
innego rodzaju majgcych wspiera¢ dokonywanie zréwnowazonych wyboréw przez
konsumentéw i propagowaé ich odpowiedzialne zachowanie. Zdaniem prawodawcy

unijnego mogg one by¢ skutecznym narzedziem realizacji celow dyrektywy. Panstwa
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cztonkowskie zostaty rowniez zobowigzane do rozpowszechniania wiedzy o najlep-
szych prakiykach w zakresie nalezytego gospodarowania odpadami i wplywie na
$rodowisko ztych praktyk w zakresie unieszkodliwiania odpadéw. Wykluczono przy
tym jakiekolwiek zachecanie do stosowania produktow jednorazowego uzytku z two-
rzyw sztucznych. Dyrektywa 2019/904 podkres$la zasade bezposredniego skutku
prawa unijnego w motywie 29., za$ w pkt 35 nawotuje organy publiczne do dawania
wzoru postepowania w zakresie regulacji. Dyrektywa 2019/904 odnosi sie rowniez do
zasady proporcjonalnosci wprost wskazujgc, ze przewidziane przez nig $rodki sg ko-
nieczne do osiggniecia zatozonego celu. W czesci artykutowej, w art. 4 ust. 1 dyrek-
tywy 2019/904, ustawodawca unijny zobowigzat panstwa czionkowskie (jako podmiot
prawa miedzynarodowego, a nie organy centralne) do podjecia krokéw w celu osig-
gnigcia ambitnego i trwatego zmniejszenia stosowania produktéw objetych zaskarzo-
ng uchwatg nr XXV/251/2020, w taki spos6b by osiggngé mierzalne, ilosciowe
zmniejszenie produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych w 2026 r. w
poréwnaniu do 2022 r. Wszystkie proponowane w art. 4 ust. 1 akapit trzeci dyrektywy
2019/904 sposoby realizacji tego obowigzku bezposrednio dotyczg swobody dziatal-
nosci gospodarczej i znajdujg sie poza wyznaczona Radzie Miejskiej Watbrzycha
delegacjg do wydania zaskarzonej uchwaly nr XXV/251/2020. Art. 5 dyrektywy
2019/904 zostat powotany juz we wczesniejszej czesci niniejszego pisma proceso-
wego i nie ma potrzeby ponownego jego przytaczania. Zgodnie z art. 10 dyrektywy
2019/904 panstwa cztonkowskie podejmujg $rodki w celu informowania konsumen-
téw oraz zachecania ich do odpowiedzialnego zachowania, by zmniejszyé zasmiece-
nie pochodzace z produktéw objetych dyrektywa oraz podejmujg $rodki w celu infor-
mowania o wplywie takich produktéw na srodowisko.

Dyréktywa nie wyklucza, aby owa swoista ,zacheta” do odpowiedzialnego za-
chowania nastgepowata poprzez okreslenie zasad i trybu korzystania z gminnych
(powiatowych) obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej, a tym samym okreslenie
zasad postepowania na tych obiektach. Zgodnie z art. 14 dyrektywy 2019/904 pan-
stwa czionkowskie ustanawiajg przepisy dotyczace sankcji majgcych zastosowanie w
przypadku naruszenia przepiséw krajowych przyjetych na podstawie dyrektywy oraz
podejmujg wszelkie niezbedne $rodki w celu zapewnienia ich wykonania. Przewi-
dziane sankcje muszg by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace. Rada Miejska
Watbrzycha ponownie podnosi, ze poszukiwata rozwigzania prawnego pozwalajgce-

go na podjecie dziatar o charakterze prewencyjnym, w tym poszukiwata rozwiazania
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prawnego pozwalajgcego na podjecie uchwaty, na podstawie ktérej mogtaby niejako
przygotowaé spoteczno$é lokalng do okreslonych dziatan i okreslonych zachowan,
jakie zostang jej narzucone przez ustawodawce. Rada uznata przy tym, ze na pod-
stawie obecnie obowigzujacych przepisow nie ma kompetencji do ustanowienia sku-
tecznych i odstraszajgcych kar za ewentualne ztamanie zakazow okreslonych w za-
skarzonej uchwale nr XXV/251/2020. Ponadto sankcje, ktorymi mogtaby zabezpie-
czyé wykonanie uchwalonych obowigzkéw, zgodnie z przewidywaniami Rady Miej-
skiej Walbrzycha mogtyby okazaé sie przeciwskuteczne wobec zamierzonych celow
uchwalonego aktu prawnego. Uwzgledniajac przez analogie spofeczny odbior zaka-
z6w sanitarnych wprowadzonych w zwigzku ze stanem epidemii SARS-CoV-2, pro-
gnozy te okazujg sie w peini zasadne. Mimo zblizajgcego sie terminu transpozyciji
dyrektywy 2019/904 obiektywnie w przestrzeni publicznej nie ma informacji o tym,
aby na poziomie krajowym toczyly si¢ obecnie prace legislacyjne zwigzane z wdro-
Zeniem jej w zycie, a tym bardziej osiggnieciem zatozonego przez nig rezultatu. Rada
Miejska Watbrzycha, uwzgledniajgc okres pozostaty na wprowadzenie odpowiednich
srodkow przez ustawodawce, ocenia, ze uchwalenie regulacji ustawowe, zapewnia-
jacej jednostkom odpowiednie vacatio legis juz jest mato prawdopodobne. Zaskarzo-
na uchwata nr XXV/251/2020 poprzez nagioénienie problemu produkiéw jednorazo-
wych, braki te ztagodzita. Rada Miejska Watbrzycha podnosi, ze ochrona $rodowiska
ma charakter szczegolny. Poglady co do tego, co jest konieczne dla jego zachowania
i poprawy podlegajg ciagtej ewolucji. Wraz z rozwojem spotecznym i gospodarczym
konieczne staje sie przyjmowanie na siebie coraz wiekszej odpowiedzialnosci za losy
planety, za$ sprawy Ziemi wymagaja zaangazowania wszystkich podmiotéw poli-
tycznych, nie wylaczajgc najmniejszych jednostek samorzadu terytorialnego. Kazdy,
komu lezy na sercu przyszto$é kolejnych pokolen, powinien przyja¢ postawe proak-
tywng i podejmowaé¢ w swoim zakresie dziatania na rzez coraz Scislejszej ochrony
klimatu. Odpowiedz na wspoéfczesne wyzwania wymaga skutecznych srodkow praw-
nych pozwalajgcych na dynamiczne dostosowanie do zmieniajacych sie warunkow.
W zwiazku z powyzszym, interpretacja dotyczgca tego, jaki jest zakres regulaciji
przez gmine (powiat) trybu i zasad korzystania z obiekiow i urzadzen gminnych oraz
powiatowych musi by¢ bardziej wysublimowana - uwzgledniajgca catoksztatt stosun-
kéw spofecznych w jej dynamicznym ujeciu. Konkludujge, Rada Miejska Watbrzycha
jest zobowigzana do ochrony $rodowiska, co oznacza, ze prawo krajowe, miedzyna-

rodowe i Unii Europejskie naktadajg na nig obowiazek efektywnego wykorzystania
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przyznanych jej kompetencji w sposéb, ktdry pozwoli najpetniej osigga¢ zamierzone i
ambitne cele klimatyczne. Zasada efektywnosci prawa europejskiego zobowigzuje
przy tym do przyjecia interpretacji porzgdku krajowego w taki sposob, ktéry pozwoli
jednostkom samorzadu terytorialnego cele te osiggng¢. Przechodzac do oméwienia
podstawy prawnej dziatania Rady Miejskiej Watbrzycha, na wstepie nalezy zauwa-
zy€, ze nie zostaty dotad uchwalone przepisy rangi ustawowej umozliwiajgce lub za-
kazujgce podjecia uchwaty rady gminy (powiatu) dotyczgcej wprowadzenia na obsza-
rze terytorialnym danej jednostki samorzadu terytorialnego ograniczen posiadania i
korzystania z jednorazowych produktéw wykonanych z tworzyw sztucznych. Zdaniem
Rady Miejskiej Watbrzycha, przepis taki ze wzgledu na brzmienie art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy o samorzadzie gminnym i art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie powiato-
wym bytby zbedny. Rada Miejska Watbrzycha w przepisach tych upatruje klasycz-
nych instrumentéw wiadztwa zaktadowego, ktére trafnie podsumowat P Chmietnicki:,
... Uwaza sie, ze pojecie zakfadu administracyjnego najwczesniej pojawito sie w nau-
ce niemieckiej. Za klasyczng uznawana jest definicja O. Mayera, wedtug ktérego za-
ktad jest zespotem srodkéw osobowych i rzeczowych, w reku panstwa tub innego
podmiotu administracji publicznej, trwale przeznaczony do spetniania szczegdlnych
celow publicznych (W. Kionowiecki, Zaktad..., s. 32). (...). Miedzy korzystajgcym a
organami zaktadu wytwarza si¢ z mocy prawa, lub decyzji o przyjeciu, stosunek
wiadztwa zaktadowego, ktérego tre§¢ stanowi z jednej strony mozno$é jednostron-
nego ustalania sytuacji prawnej i faktycznej uzytkownika, z drugiej za$ obowigzek
uzytkownika poddania si¢ dyspozycjom organéw zakladu. Podstawa prawna dla
wiadztwa zaktadowego jest w pewnym stopniu swobodna wobec porzadku prawnego
powszechnego; obejmuje ona takze akty normatywne typu statutéw, regulaminéw i
zarzgdzen, zgodne co do tresci z ogdlnie obowigzujgcym prawem, ale skierowane do
ograniczonego kregu adresatow. Zagwarantowanie wykonania aktéw prawnych or-
ganéw zaktadu jest dwojakie: w sytuacji korzystania dobrowolnego gtéwnym srod-
kiem jest usunigcie z grona uzytkownikéw, sytuacji za$ korzystania przymusowego
mozno$¢ uzycia srodkow przymusu paristwowego, najczesciej przez organy zaktadu
(J. Bo¢, w: J. Bo¢, T. Kuta, Prawo..., s. 77)".(P. Chmielnicki, K. Bandarzewski, B.
Dziadkiewicz [w:] P. Chmielnicki, K. Bandarzewski, B. Dziadkiewicz, Ustawa o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminach. Komentarz, Warszawa 2007, Ogélne.) W
ocenie Rady Miejskiej Wathrzycha wiadztwo zaktadowe jest koniecznym dopetnie-

niem niemozliwosci petnego uregulowania sytuacji 0séb korzystajgcych z samorzg-
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dowych obiektéw i samorzgdowych urzadzen uzytecznosci publicznej w drodze ak-
tow wyzszego rzedu. Stanowi administracyjnoprawng strong cywilnoprawnej swobo-
dy regulowania zasad korzystania z obiektow prywatnych, ograniczong poprzez za-
sady wiasciwe dla form dziatania administracji: m.in. dziatania w interesie spotfecz-
nym, niedyskryminacji i proporcjonalnosci. Niektore akty normatywne, zaleznie od
autora publikaciji, zaliczane sg wrecz albo do: aktow wiadztwa zakiadowego: ,Przez
przepisy obowigzujace na uczelni mozna rozumie¢ zarowno powszechnie obowigzu-
jace przepisy prawa, jak i akty wiadztwa zaktadowego, ktérymi sa nie tylko regulamin
studiéw czy tez regulamin stypendialny wydawany z upowaznienia tej ustawy. lecz
takze obowiazujgce na terenie uczelni zasady postgpowania roznych sprawcach,
jesli zostaty one sformutowane granicach kompetencji danego organu " (P. Orzeszko
[w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, red. W. Sanetra, M. Wierzbowski,
Warszawa 2013, art. 189) albo cywilnoprawnych wzorcéw umownych: Regulamin
spetnia w stosunkach umoMmych studentéw z uczelnig szereg funkcji m.in. okre$la
warunki studiowania; prawa i obowigzki .stron umowy zwigzane z tokiem studiow’, w
tym (wbrew twierdzeniom pozwanej) regulujgcym rowniez kwestie majatkowe (v. § 2,
§ 4.2, § 48, § 68 regulaminu). Regulamin zatem jako .wewngtrzuczelniany akt nor-
matywny o charakterze ogélno-abstrakcyjnym” jest , wzorcem umowhym (uzasad-
nienie wyroku Sgdu Okregowego w Warszawie - Sgdu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentéw z dnia 24 sierpnia 2006 r. sygn. akt XVIl AmC 115/05). Zdaniem strony
przeciwnej uderzajgce jest podobienstwo pomigdzy podstawg prawng regulujgca
kwestie organizacyjne podmiotu wykonujgcego dziatalnos¢ leczniczg, a trybem i za-
sadami korzystania z gminnych (powiatowych) obiektow i urzadzen uzytecznosci pu-
blicznej. Zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci
leczniczej (t. j. Dz. U. z 2020 r. poz. 295 z pézn. zm.) sprawy dotyczace sposobu i
warunkow udzielania .$wiadczen zdrowotnych przez podmiot wykonujgcy dziatalnos¢
lecznicza, nieuregulowane kwestie ustawowe lub statucie, okresla regulamin organi-
zacyjny ustalony przez kierownika. W przeciwienstwie do trybow i zasad korzystania
z samorzadowych obiektow uzytecznoéci publicznej, Radzie Miejskiej Watbrzycha
nie jest znane orzecznictwo Sadéw administracyjnych, ktére kwestionowatoby np.
obligatoryjno$é szatni w placdéwce zdrowia albo zgodnie z ktdrym zakaz odwiedzin
wskazanej ilosci oséb lub po okreslonej godzinie zostatby uznany za niezgodny z
prawem, tylko ze wzgledu na brak szczegolnej podstawy prawnej w tym zakresie

(pomijam przy tym zupetnie szczeg6ine regulacje zwigzane ze stanem epidemii).
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Koncepcja zaktadowego pozwala w logiczny sposéb pogodzi¢ ze sobg obowigzek
dziatania administracji publicznej na podstawie prawa z konieczno$cig rozstrzygnie-
cia biezacych spraw korzystania z obiektu, np. przeznaczenia okreslonych drzwi do
wejscia, innych zas do wyjscia korzystajacych, w celu zachowania ptynnosci i bez-
pieczenstwa ruchu korzystajgcych. Rada Miejska Watbrzycha twierdzi, ze korzysta-
nie z kazdego obiektu dostepnego dla nieokreslonego kregu osdb, niezaleznie od
tego czy jest on prywatny czy publiczny, wigze sie z koniecznoscig doprecyzowania
zasad i trybu korzystania z niego. Nie ma zadnych przeciwwskazan prawnych, aby
za pomocg tego instrumentu propagowac wiasciwe postawy prosrodowiskowe. Na
powigzanie art. 40 usl. 2 pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym i art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy o samorzgdzie powiatowym z ideg wladztwa zaktadowego wskazujg takze
rozwazania doktryny poswigcone bezposrednio tym jednostkom redakcyjnym. W od-
niesieniu do nich B. Dolnicki wskazuje sie, ze: ,J*oslepng grupe przepiséw wydawa-
nych przez gmine tworzg akty strukturalnoorganizacyjne wydawane na podstawie art.
40 ust. 2. (...). Strona zaznacza, ze w doktrynie pojawiajg sie gtosy w ogdle odmawia-
jace charakteru prawotwérczego aktom wydawanym na podstawie cytowanego wyzej
przepisu, uzasadniajgce to przedmiotem ich regulacji dotyczacym wewnetrznych
spraw gminy jako osoby prawnej. Nalezy jednak przychyli¢ sie do pogladu, ze ,wo-
bec wyraznego brzmienia ustawy jest to zdecydowanie wyktadnia contra legem.
Przepisy te nie sg wprawdzie skierowane do nieoznaczonego (powszechnego) adre-
sata, ale ze wzgledu na ich wage i znaczenie [ustawodawca - przyp. aut] uznat, ze
nalezy je poddac rygorom przepiséw gminnych. Z tego wzgledu mozna by - z teore-
tycznego punktu widzenia - omawiang grupe przepiséw uznaé za guasi-przepisy
gminne, j. za dyspozycje zblizone swoim charakterem d oprzepiséw gminnych”. (B.
Doinicki [w:] M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, R. Mar-
chaj, C. Martysz, A. Matan, T. Moll, A. Wierzbica, B. Dolnicki, Ustawa o samorzadzie
gminnym. Komentarz, wyd. I, Warszawa 2018, art. 40, art. 41).Z kolei D. Dabek
podkresla, ze: ,,Charakter prawny aktéw ustrojowo-organizacyjnych moze nasuwaé
watpliwosci. W dokirynie czesto charakteryzowano je jako akty o charakterze we-
wnetrznym, o charakterze aktéw wewnetrznego kierownictwa (tak m,in. A. Agopszo-
wicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzadzie terytorialnym. Komentarz..., s. 230-231;
uchwata SN z 17 czerwca 1993 r., IPZP 2/93, LexisNexis nr 298624, OSP 1994, nr 4,
poz. 156), wobec watpliwosci co do spetniania przez nie wymogu powszechnosci

obowigzywania, co biorgc pod uwage tre$¢ naszej Konstytucji, oznaczatoby koniecz-
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noaé odmowienia im charakteru prawa miejscowego. Rzeczywiscie, aktach tych do-
minujg przepisy ustrojowo-kompetencyjne i proceduraine (organizacjo wewnetrzna
pracy rady itp.), jednak ich tre$¢ rzutuje na sytuacje prawng podmiotow zewnegtrz-
nych, sg wiec szczegdlnym rodzajem zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego.
Pomimo wiec, ze regulujg np. ,organizacje wewnetrzng i tryb pracy organéw gminy”
oraz ,wewnetrzny ustrdj gminy oraz jednostek pomocniczych” (art. 40 ust. 2 pkt 1
art. 22 ust. 1 u.s.g), to jednak Chodzi o co$ wigcej niz normowanie jedynie spraw re-
gulaminowych poszczegolnych organéw czy urzedu, co mogtoby kwalifikowa¢ lego
rodzaju akty jako wewnetrzne. Przepisy te adresowane sg do kazdego, kto znajdzie
sie w sytuacji przewidzianej przez norme prawna, oddziatuja (moga oddziatywad) na
konstytucyjne prawa i obowiazki obywateli. ”, (D. Dabek [w] Ustawa o samorzgdzie
gminnym'. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, art. 40, podobnie G. Jyz
[w:] Z. Ptawecki, A. Szewc, G. Jyz, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
wyd. IV, Warszawa 2012, art. 40). Autorzy podkreslajg przy tym zasade samodziel-
nosci organdéw samorzadu terytorialnego: Do stanowienia aktéw prawa miejscowego
o charakterze tistrojowo-organizacyjnym odnoszone jest w doktrynie stwierdzenie o
generalnej klauzuli autonomii normodawczej organow je stanowigcych (por. H. Rot.
K. SiarkicMdcz. Zasady.... E. Nowacka. Samorzad..., s. 73), sugerujgce ich niezalez-
noéé¢ od podstawy ustawowej. Akty te pozostajg jednak aktami wykonawczymi do
ustawy, chociaz ustawowe upowaznienie do ich stanowienia ma posta¢ upowaznie-
nia generalnego. Daje to organom stanowigcym jedynie wickszy zakres samodziel-
nosci, nie oznacza jednak autonomii, tym bardziej ze przedmiot dziatania prawotwor-
czego zostat tu zakreslony sposob bardziej precyzyjny niz w przypadku spraw nor-
mowanych przepisami porzadkowymi: przepisy te dotyczy¢ mogg wewnetrznego
ustroju gminy i jej jednostek pomocniczych, organizacji urzedéw i instytucji gminnych,
zasad zarzadzania mieniem gminy oraz zasad i trybu korzystania z gminnych obiek-
tow i urzadzen uzytecznosci publicznej. (D. Dgbek [w:] Ustawa o samorzgdzie gmin-
nym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, art. 40). Podkresla sie row-
niez zakres swobody regulacji lokalnego prawodawcy, kiéry powinien by¢ interpreto-
wany w duchu realizacji aksjologii Konstytucii i ustawy zwyktej. Odnoszac sie ponow-
nie do pogladéw D. Dabka; .(Zakres swobody lokalnego prawodawcy jest wiec
znacznie szerszy niz organéw wydajgcych rozporzadzenia. Jest on przy tym dodat-
kowo wewnetrznie zrdznicowany: znacznie wigkszy niz wobec tzw. wykonawczych

aktéw prawa miejscowego pozostawiony zostat odniesieniu do aktéw prawda miej-
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scowego o charakterze porzadkowym oraz ustrojowoorgonizacyjnym, cho¢ i tutaj
musi istnie¢ upowaznienie ustawowe (o charakterze generalnym), ktére wytycza im
granice. (...). Wprawdzie Konstytucja przewiduje, ze akty prawo miejscowego s3 sta-
nowione na podstawie stosunkowo szeroko okreslonej klauzuli konstytucyjnej umoz-
liwiajgcej dziatanie ,na podstawie i w granicach upowaznier zawartych w ustawo-
wych (art. 94), o wiec bez wyraznie zaznaczonego obowigzku ,,wykonywania ustaw'
(co umozliwia samorzadowi realizacje zasady samodzielnosci. Wyartykutowana
przez ustrojodawce funkcji Mykonywania ustOM! sprawia jedynie, ze powigzanie ak-
téw prawa miejscowego z ustawg moze by¢ stosunkowo luzne.

Wszystkie akty prawda miejscowego maja jednak charakter wykonawczy wo-
bec ustaw. Za niedopuszczalne uznac zatem nalezy wkraczanie w drodze, akiu pra-
wa miejscowego w materie ustawows, nawet gdyby mozliwo$é taka wyraznie wynika-
to z delegacji ustawowej. (D. Dgbek [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komen-
tarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, art. 40). Wykonanie kompetencji prawo-
twérczej poprzez organ samorzadu terytorialnego polega na mozliwosci interpreto-
wania systemu aksjologicznego Konstytucji i ustawy zwyklej, ktéry wynika miedzy
innymi z zawartych w nim poje¢ nie oznaczonych, na tle okreslonego .stanu faktycz-
nego i prawnego danej jednostki samorzadowej ~ celem wypracowanio. uwzglednia-
jacego specyfike danej jednostki, rozstrzygnie¢ prawotwérczych". (I. Skrzydto-Niznik,
Polski samorzad terytorialny a demokratycznego panstwa prawa realizujgcego spo-
tecznej (w:) Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego - doswiadczenia i perspekty-
wy. T. Till,red. S. Dolata...,s. 124). Uwzgledniajgc powyzsze nie powinno budzi¢ wat-
pliwosci, ze uchwalenie regul_acji, ktorej dotyczy niniejsze postepowanie, w ogdlnosci
miesci sig¢ w powotanej przez zaskarzong uchwate nr XXV/251/2020 podstawie art.
40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym i art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym. Pozostaje rozstrzygngé zgodnosé uchwalonych zakazéw z
ogolnymi zasadami prawa administracyjnego. Uchwata nr XXV/251/2020 nie narusza
zasady niedyskryminacji. Zakazy okreslone w § 3 zaskarzonej uchwaty majg charak-
ter generalny. Sg bowiem skierowane do wszystkich oséb przebywajgcych w gmin-
nych obiektach i urzgdzeniach uzyteczno$ci publicznej, bez dodatkowych cech do-
precyzowujgcych lub wyrézniajgcych.

Uchwata nr XXV/251/2020 odnosi sie do poszczegdlnych produktéw wskaza-
nych w zatgczniku do dyrektywy 2019/904 czesci A i B. Rada Miejska Watbrzycha

postuzyta sig zatem kryterium przedmiotowym wyznaczonym przez prawodawce
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unijnego i z tego powodu nie mozna zarzuci¢ jej, ze reguluje sytuacje podobne w
sposob odmienny. Dodatkowo zakresem regulacji zostaty objete jednorazowe torby
na zakupy z tworzywa sztucznego. W ocenie Rady Miejskiej Watbrzycha wszelkie
motywy, jakimi kierowaty sie Komisja Europejska i Parlament Europejski, w petni od-
nosza sie do toreb jednorazowych, za$ ze wzgledu na epizodycznos¢ pobytu korzy-
stajgcych w obiektach, ustanowienie zakazu réwniez co do tej grupy produkiéw jest
uzasadnione. Wskazana kategoria produkiu oddziatuje na $rodowisko i zdrowie
cziowieka bardziej od wskazanych w dyrektywie 2019/904, za$ rowniez dia niej ist-
niejg dostatecznie rozpowszechnione i bardzie] ekologiczne substytuty. Promowanie
przez Miasto Watbrzych korzystania z zamiennikow dla toreb plastikowych zastuguje
na uznanie. Zdaniem Rady Miejskiej Watbrzycha ustalone zakazy realizujg interes
publiczny, w sposob, zgodny z aksjologig Konstytucji, regulacji unijnych i miedzyna-
rodowych. Rada Miejska Watbrzycha nie okreslita swoich celéw w sposob autono-
miczny, lecz kierowata sig wartosciami wskazanymi przez organy wyzszego rzedu i
do ktérych uwzgledniania zostata zobowigzana na mocy uregulowan konstytucyjnych
i ustaw zwyktych. Podjecie uchwaty nr XXV/251/2020 stanowito adekwatng odpo-
wiedz na wezwanie organdw Unii Europejskiej do przyjecia bardziej ambitnych dzia-
tan na rzecz ochrony érodowiska. Nie powinno budzi¢ rowniez watpliwosci, ze regu-
lacja realizuje cel stuszny, spotykajgcy sig z aprobatg mieszkancéw Watbrzycha. Re-
gulacja uchwaty nr XXV/251/2020 spetnia wymogi proporcjonalno$ci. Takiej oceny w
odniesieniu do dziatan bardziej ingerencyjnych dokonat sam prawodawca unijny w
motywie dyrektywy 2019/904. Rada Miejska Watbrzycha podnosi, ze koniecznos¢
podjecia dziatan na rzecz ograniczenia zmniejszenia wptywu niektorych produktéw z
tworzyw sztucznych na srodowisko zostata dostatecznie wykazana powyzej. ,Warto-
&ci”, ze wzgledu na ktére zostata uchwalona uchwata nr XXV/251/2020 (ochrona
srodowiska i zdrowia cztowieka) zostata bezposrednio uwzgledniona w art. 31 ust. 3
Konstytucji. W ocenie Rady Miejskiej Watbrzycha uchwata nr XXV/251/2020 w spo-
sob skuteczny promuje i ksztattuje postawy w spoteczenstwie w odniesieniu do pro-
duktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych, na co
rowniez wskazuje motyw 36 dyrektywy 2019/904. Regulacja uchwaty nr
XXV/251/2020 jest réwniez proporcjonalna w wezszym tego sfowa znaczeniu - pra-
widtowo wywaza wartoéci prawem chronione. Ucigzliwos¢ dla os6b przebywajgcych
na terenie gminnych (powiatowych) obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej zo-

stata ograniczona do niezbednego minimum koniecznego dla promowania postaw
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prosrodowiskowych. Zakazy odnoszg sie do produktéw zastepowalnych, ktére i tak w
perspektywie czasowej zostang wyeliminowane z obrotu. Regulacja wymaga od uda-
jacych sie do gminnego obiektu/urzgdzenia uzytecznosci publicznej refleksji o ochro-
nie $rodowiska i zaopatrzenia sie w zamiennik dla zakazanych w zaskarzonej uchwa-
le produktow. Nawet w przypadku braku dochowania starannosci w tym zakresie wy-
starczajgce jest schowanie (sprawienie, aby stat sie niewidoczny) produktu z plastiku
jednorazowego. W przypadkach skrajnych, korzystajgcy z obiektu majg mozliwosé
opuszczenia obiektu w celu skorzystania z .zabronionego produktu. Uchwata nr
XXV/251/2020 wytgcza tez mozliwos¢ odmowy wykonania ustugi administracyjnej ze
wzgledu na niedostosowanie sie do jej warunkéw. Strona przeciwna zauwaza row-
niez, ze samo oddziatywanie na zmiane postaw mieszkancéw polega na stosowaniu
bodZca motywujgcego do zmiany zachowania, sprowadzajgcego sie w tym przypad-
ku do ustanowienia formalnego zakazu, umieszczenia znakéw o nim informujgeych i
stosowania Srodkéw wychowawczych w postaci zwrocenia uwagi na zachowanie
niezgodne z uchwatg. W przypadku braku wprowadzenia przedmiotowej regulacii
mogtyby powstaé watpliwosci, co do zgodnoéci z prawem takiego pouczenia. Wszak
zgodnie z art. 31 ust. 2 zd. 2 Konstytucji nikogo nie wolno zmuszaé do czynienia te-
go, czego prawo mu nie nakazuje. Tym samym regulacja nie narusza godnoéci ludz-
kiej. Wreszcie, regulacja uchwaty nr XXV/251/2020 obejmuje obszar, gdzie organy
Miasta Watbrzycha sprawujg bezpoérednig kontrole nad obiektem/urzadzeniem uzy-
tecznosci publicznej majg najwigksze mozliwosci wptywania na zmiane postaw pro-
srodowiskowych mieszkaricéw i gosci Miasta. Najmniejszym naktadem $rodkéw po-
zwala osiggng¢ zamierzony efekt edukacyjny, a zatem uchwata nr XXV/251/2020 jest
w peini zgodna z zasadg efektywno$ci. Uwzgledniajac powyzsze, nalezy z calg sta-
nowczoscig stwierdzi¢, ze zaskarzona uchwata Rady Miejskiej Watbrzycha nr
XXVI251/2020 z dnia 20 sierpnia 2020 r. w sprawie okreslenia zasad korzystania z
obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej Gminie Watbrzych stuzgcych ogranicze-
niu ilosci odpadow pochodzgcych z tworzyw sztucznych w petni zgodna z prawem. W
zakresie zarzutu implementowania przepiséw dyrektywy 2019/904 przed uptywem
terminu przewidzianego dla panstw cztonkéw Unii Europejskiej, Rada Miejska Wat-
brzycha podtrzymuje dotychczasowe stanowisko. Rada Miejska Watbrzycha w od-
powiedzi na skarge odniosta sie do nieprecyzyjnego, zdaniem skarzacego znamienia
.widocznosci”. Rada Miejska Watbrzycha wskazata, ze nieprawidtowo skarzaca taczy

je takze z innymi, niz posiadanie, czynnosciami wskazanymi w § 3 ust. 1 pkt 1 za-
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skarzonej uchwaty nr XXV/251/2020, czyli uzywaniem, udostepnianiem oraz sprze-
daza. Ponadto Rada Miejska Walbrzycha wskazata, ze ze wzgledu na to ogranicze-
nie zakres regulacji uchwaty nr XXV/251/2020 nie wykracza poza delegacije do okre-
$lania zasad i trybu korzystania z gminnych i powiatowych obiektow i urzgdzen uzy-
tecznosci publicznej, nie zostat wprowadzony generalny zakaz posiadania produktu z
tworzywa sztucznego, a tylko taki, ktéry wptywa na korzystanie z obiektow i urzadzen
uzytecznoséci publicznych. Wskazane ograniczenie powoduje, ze odwiedzajgcy obiekt
i urzadzenie uzyteczno$ci publicznej nie sg zmuszani wyrzucaé produkty z jednora-
zowych tworzyw sztucznych. Wystarczy, ze je schowajg w taki sposob, ze nie bedg
widoczne w sferze publicznej. Rozszerzajgc argumentacje zawartg w odpowiedzi na
skarge z dnia 2 listopada 2020 r. nalezy wskazac, ze wykiadnia skarzgcego jest nie-
prawidtowa. Gdyby znamie widocznosci miato odnosié¢ sie do wszystkich czynnosci
wskazanych w § 3 ust. 1 pkt 1 zaskarzonej uchwaty nr XXV/251/2020, Rada Miasta
Watbrzycha uzytaby dwukropka miedzy wyrazem ,widoczny” a ,posiadania”. Skarzg-
cy zarzucajgc uchwale nr XXV/251/2020 nieprecyzyjno$¢ znamienia ,widocznosci”
nie dostrzega, ze analogiczne sformutowania sg stosowane w obowigzujgcych usta-
wach. | tak zgodnie z art. 8 ust. 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu
drogowym (t. j. Dz. U. z 2020 r. poz. 110 z pézn. zm. dalej jako ,u.r.d.): ,Karte par-
kingowa umieszcza sie za przednig szybg pojazdu samochodowego, a jesli pojazd
nie posiada przedniej szyby - w widocznym migjscu w przedniej czesci pojazdu, w
sposob eksponujgcy widoczne zabezpieczenia karty oraz umozliwiajgcy odczytanie
jej numeru i daty waznosci.” (podkreslenie - autor). Zgodnie z art. 31 ust. 1 pkt 5
ustawy Prawo o ruchu drogowym, kierujgcy moze holowac pojazd silnikowy pod wa-
runkiem, m.in. ze: zamiast oznaczenia trojkatem odblaskowym pojazd holowany mo-
ze wysylaé z6lte sygnaty blyskowe w sposob widoczny dla innych uczestnikdéw ruchu
" (podkreslenie - autor), zas zgodnie z art. 39 ust. 2 pkt 2 ustawy Prawo o ruchu dro-
gowym, z obowigzku korzystania z paséw bezpieczenstwa zwolnione sg kobiety o
widocznej cigzy. Do uzywania elementéw odblaskowych w widoczny sposob obowig-
zana jest osoba wykonujgca roboty lub inne czynnosci na drodze (art. 41 ustawy
Prawo o ruchu drogowym), podobnie niewidomy powinien nies¢ biatg laske w sposob
widoczny dla innych uczestnikéw ruchu (art. 42 ustawy Prawo o ruchu drogowym).
Na gruncie art. 68 pkt 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug
(tj. Dz. U. z 2020 r. poz. 106 z pézn. zm.) zwalnia sie od podatku import materiatow

drukowanych o charakterze reklamowym, o ile na materiatach drukowanych w spo-
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s6b widoczny jest umieszczona nazwa przedsiebiorstwa, ktére produkuje, sprzedaje
lub wynajmuje towary albo oferuje ustugi, do ktérych one sie odnoszg. Réwniez inne,
liczne regulacje nakfadajgce obowigzek umieszczenia okreslonych oznaczen postu-
gujg sie¢ znamieniem ,widoczno$ci”. Tym samym postawiony przez skarzgcego za-
rzut nieprecyzyjnosci uchwaty nr XXV/251/2020 jest catkowicie bezzasadny. W za-
kresie zarzutu ustanowienia przepiséw niezgodnych z regulacja ustawowg, Rada
Miasta Watbrzycha podtrzymuje stanowisko wyrazone w odpowiedzi na skarge. Ma-
jac na uwadze powyzsze, w ocenie Rady Miejskiej Watbrzycha, kompleksowa, rze-
telna, prounijna i prokonstytucyjna ocena legalnosci przedmiotowej uchwaty nr
XXV/251/2020 pozwala stwierdzi¢, ze zaskarzona uchwata znajduje podstawe praw-
ng we wskazanych regulacjach prawnych, a takze w petni odpowiada wymogom
prawa. Wobec powyzszego strona wnosi jak dotychczas.

Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyt co nastepuje:

Skarga jest zasadna. Wyjasniajgc motywy wydanego rozstrzygniecia, na
wstepie nalezy zauwazy¢, ze stosownie do przepisu art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. Prawo o ustroju sgdow administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.)
kontrola sgdowoadministracyjna sprawowana jest pod wzgledem zgodnoéci z pra-
wem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Zakres kontroli administracji publicznej
obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw
jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej
(art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi, Dz.U. z 2012 r. poz. 270; dalej: p.p.s.a.). Nadto trzeba pa-
migtac, ze sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak Zwigzany za-
rzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawng (art. 134 § 1 p.p.s.a.).
Zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt, o kto-
rych mowa w art. 3 § 2 pkt 5i 6 p.p.s.a., stwierdza niewazno$é tej uchwaty lub aktu w
catosci lub w czeéci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegbiny wytgcza stwierdzenie ich niewaznosci. Przedmiotem kontroli do-
konywanej przez sgd, w tym postgpowaniu, z punktu widzenia legalnosci byta za-
skarzona uchwata podjeta przez Rade Miejskg Watbrzycha. Majac na wzgledzie
wskazane kryterium Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, po poddaniu
ocenie istniejgcych w sprawie okolicznosci faktycznych i prawnych podzielit zarzuty i
argumentacje skargi, co obligowato sad orzekajgcy do wyeliminowania zaskarzonej

uchwaty z obrotu prawnego. W pierwszym rzedzie trzeba powiedzie¢, ze poddana
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kontroli sgdowej uchwata jest aktem prawa miejscowego. W swietle konstytucyjnej
regulacji zrodet prawa (art. 87—art. 94 Konstytucji RP) akt prawa miejscowego jest
#rodiem prawa: (1) powszechnie obowiazujgcego, a wigc akiem o charakterze nor-
matywnym, zawierajgcym normy generalne i abstrakcyjne; (2) o zasiggu lokalnym, ij.
obowigzujgcym na obszarze dziatania organdw, ktére go ustanowity; (3) rangi podu-
stawowej; (4) stanowionym na podstawie i w granicach ustaw; (5) wymagajacym
ogtoszenia. Nadto, trzeba takze dodac, ze, w rozpoznawanej sprawie istotne jest, —
zdaniem sadu — iz w uchwale kontrolowanej organ stanowigcy gminy dopuscit sig
istotnego naruszenia prawa, co pociggneto za sobg konieczno$c wyeliminowania
catego aktu z obrotu prawnego, stosownie do treéciart. 3§ 2 pkt 5i6 p.p.s.a.

Do kategorii istotnych naruszen prawa zalicza sig naruszenia znaczace, wply-
wajgce na tre$¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy, takich jak przyktadowo naru-
szenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisoéw
podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisoéw ustrojowych, przepisow prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujgcych procedure podejmowania uchwat. Po-
jecie “istotne naruszenie prawa" nie zostato zdefiniowane w zadnej z ustaw samo-
rzadowych, tak samo jak i pojecie "sprzeczno$¢ z prawem”. Definicje te zostaty wy-
ksztalcone w drodze stosowania prawa. Przez "sprzeczno$¢" przyjeto sie rozumiec
niezgodno$¢ z aktami prawa powszechnie obowiazujaceg“o, czyli z Konstytucja,
ustawami, aktami wykonawczymi oraz powszechnie obowigzujgcymi aktami prawa
miejscowego (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2003 r., P
9/02, OTK-A 2003, Nr 9, poz. 100; wyrok NSA z 22 sierpnia 1990 r., SA/Gd 796/90,
ONSA 1990, Nr 4, poz. 1). Sprzecznos¢ ta musi by¢ oczywista i bezposrednia, a nie
ma jej, jezeli okreslone rozstrzygniecie podjete przez organ gminy nie jest wyraznie
zakazane przez ustawodawce i miesci sie w granicach swobodnego uznania. W
Swietle powyzszego, dla stwierdzenia niewaznosci uchwaty wymagane jest wykaza-
nie istotnego naruszenia prawa (ma ono mie¢ charakter oczywisty i bezposredni). Do
istotnych wad, prowadzacych do skutkéw, ktére nie mogg by¢ tolerowane w demo-
kratycznym panstwie prawnym, zalicza si¢ m.in. naruszenie przepiséw prawa ustro-
jowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow regulujgcych procedury podej-
mowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak, "Akty nadzoru nad dziatalnoscig samo-
rzadu terytorialnego (w $wietle orzecznictwa NSA i pogladow doktryny)”, ST 2001, z.
1-2, s. 101-102). Przyjmuje sie, ze sg to naruszenia prawa, takie jak m.in.: podjecie
uchwaly przez organ niewtasciwy, brak podstawy do podjgcia uchwaty okreslonej
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tresci, niewtasciwe zastosowanie przepisu prawnego bedgcego podstawg podjecia
uchwatly, a takze naruszenie procedury podjecia uchwaty. Dalej trzeba powiedzie¢,
ze stosownie do tresci art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzgdowej sg uprawnione do stanowienia aktéw prawa
miejscowego, obowigzujgcych na terenie dziatania tychze organow, na podstawie i w
granicach upowaznient ustawowych. Ta regulacja konstytucyjna znajduje swoje skon-
kretyzowanie odnosnie do rady gminy jako organu jednostki samorzgdu terytorialne-
go, w art. 40 ust. 1 w zw. z art. 41 ust. 1 u.s.g. 0 samorzgdzie gminnym. W rozpo-
znawanej sprawie istotne jest takze, ze analogiczny przepis zawiera ustawa o samo-
rzgdzie powiatowym w art. 40, ktéry w ust. 1 stanowi, ze na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawach rada powiatu stanowi akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze powiatu; (2) akty prawa miejscowego stanowione sg
(miedzy innymi) w sprawach: zasad i trybu korzystania z powiatowych obiektow i
urzgdzen uzytecznosci publicznej. Jest to dlatego istotne, ze Watbrzych jest miastem
na prawach powiatu, zatem majg do dziatan jego organéw zastosowanie obie usta-
wy. Przepisy te stanowig, ze radzie gminy/powiatu przystuguje prawo stanowienia
aktow prawa miejscowego obowigzujgcych na obszarze gminy/powiatu, na podsta-
wie upowaznien ustawowych. Dalej nalezy mie¢ na wzgledzie, ze fundamentalna
zasadg prawa publicznego jest zasada praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP), ktora
wymaga, by kazde dziatanie organu administracji miato niebudzacg watpliwosci pod-
stawe prawng w przepisach obowigzujgcego prawa. W tym kontekscie, zdaniem sa-
du, trzeba uzna¢, ze dostrzezone wady zaskarzonej uchwaty niewatpliwie $wiadczg o
istotnym naruszeniu prawa przez rade, poniewaz uchwata zostata podjeta bez pod-
stawy prawnej i z naruszeniem przepisoéw ustawowych.

Unormowanie zawarte w uchwale, w szczegélnosci w § 3 aktu, wprowadzaja-
ce zakaz: na gminnych obiektach i urzadzeniach uzytecznoséci publicznej oznaczo-
nych znakiem "STREFA WOLNA OD JEDNORAZOWEGO PLASTIKU”, 1) w sposéb
widoczny posiadania, uzywania, udostepniania oraz sprzedazy nastepujacych pro-
duktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw
sztucznych: a) pojemnikéw na zywno$é, z pokrywka lub bez, b) pojemnikéw na napo-
je, z pokrywka, z wieczkiem lub bez, c) sztuécow, w tym: widelcéw, nozy, tyzeczek,
pateczek, d) talerzy, e) stomek, z wyjatkiem stomek objetych zakresem stosowania
dyrektywy 90/385/EWG lub dyrektywy 93/42/EWG, f) mieszadetek do napojow, g)
patyczkow mocowanych do balonéw lub stuzacych jako podparcie do balonéw prze-
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znaczonych do uzytku nieprofesjonalnego, h) jednorazowych toreb na zakupy z two-
rzywa sztucznego; 2) w sposéb widoczny posiadania, udostepniania oraz sprzedazy
pozywienia i napojow umieszczonych w produktach jednorazowego uzytku z tworzyw
sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych, chyba ze przetozenie pozy-
wienia lub przelanie napoju do opakowar wielorazowych jest niemozliwe z przyczyn
technicznych, 3) wydawania konsumentom zywnosci i napojow - niepakowanych fa-
brycznie na wynos - z uzyciem w sposob widoczny produktow jednorazowego uzytku
z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych, 4) pakowania pro-
duktow z uzyciem produktow jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksyde-
gradowalnych tworzyw sztucznych takich jak woreczki i torby na zakupy z tworzyw
sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych, 5) zbywania i rozpowszech-
niania w sposob widoczny produktéw promocyjnych lub reklamowych stanowigcych
produkt jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw
sztucznych, chyba ze nie istnieje bezpieczny dla Srodowiska zamiennik surowca, z
ktorego jest wykonany taki produkt oraz (2) zakaz, o ktdrym mowa w ust. 1 pkt 2 do-
tyczy rowniez sprzedazy z automatéw vendingowych, zostato podijete bez podstawy
prawnej, co nalezy uznaé za istotne naruszenie prawa. Konsekwencjg powyzszego
ustalenia jest natomiast konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonej uchwaty
w catosci. '

Trzeba bowiem mie¢ na wzgledzie, ze zgodnie z regutg wynikajacg z § 115 w
zwigzku z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. z 2016 ., poz. 283) w akcie prawa
miejscowego zamieszcza sie tylko przepisy regulujgce sprawy przekazane do unor-
mowania w przepisie upowazniajgcym (upowaznieniu ustawowym). Koresponduje to
z przepisem art. 94 Konstytucji RP, wedtug ktérego akty prawa miejscowego muszg
byé ustanawiane nie tylko "na podstawie”, ale i "w granicach” upowaznien zawartych
w ustawie. Dla oceny opisanej uchwaly trzeba tez wskaza¢ na tre$¢ przepisu § 6
rozporzadzenia, ktory statuuje nakaz takiego redagowania przepisow aktéw prawo-
dawczych, aby doktadnie i w sposob zrozumialy dla adresatéw zawartych w nich
norm wyrazaty intencje prawod‘awcy. Innymi stowy, kazdy przepis winna cechowac
jak najwieksza precyzja, komunikatywno$¢ oraz wynikajaca z nich adekwatnos¢ wy-
powiedzi do zamiaru prawodawcy (zob. M. Zielinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski,
Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012, s. 38). Zgodnie bo-

wiem z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego stanowienie przepi-
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sow niejasnych i wieloznacznych narusza konstytucyjng zasade okreslonosci regula-
cji prawnych wywodzong z klauzuli demokratycznego parstwa prawnego, zawartej w
art. 2 Konstytucji (zob. I. Wrdblewska, Zasada panstwa prawnego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego RP, Torun 2010, s. 75). W sposob oczywisty te reguty
dotyczg takze przepisow prawa migjscowego. Mozna takze doda¢, ze wedtug Trybu-
natu Konstytucyjnego (np. postanowienie z 27 kwietnia 2004 r. sygn. akt P 16/03;
OTK-A 2004/4/36) naruszenie zasad techniki prawodawczej jedynie wyjgtkowo moze
jednak prowadzi¢ do uznania danego aktu prawnego za w catosci lub w czesci nie-
zgodny z Konstytucjg, wtedy gdy naruszenie to jest powazne i stanowi jednoczes$nie
naruszenie ktorej$ z podstawowych zasad konstytucyjnych w szczegolnosci zasady
demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP) i wynikajgcej z niego zasady
poprawne;j legislacji, a takze zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP).

Przenoszac te rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy trzeba dodag, ze,
zdaniem sadu, ograniczenia wprowadzone w kontrolowanym akcie nie zostaty prze-
kazane do unormowania przez organy samorzadu terytorialnego, a ewentuaine
wprowadzenie ich wymaga aktu ogélnie obowiazujgcego, w randze ustawy, lub
ewentualnie oczywistej, zezwalajgcej na taki zakaz delegacji ustawowej. Jak wska-
zano w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 czerwca 2016 r. (sygn. akt
I OSK 1272/16, dostgpny w Internecie) jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg
— poprzez swoje organy — natozone na nie zadania w sferze publicznej. W wykony-
waniu tych zadan jednostki te sg samodzielne. Jednakze, w tym zakresie obowigza-
ne sg one do bezwzglednego przestrzegania zasady praworzgdnosci, jako ze ochro-
na sgdowa samodzielno$ci jednostki samorzadu terytorialnego nie obejmuje dziatan
bezprawnych”.

W Swietle przywotanych wczesniej przepisow jest jasne, ze zasady i tryb ko-
rzystania z gminnych obiektéw moze byé okreslony wytgcznie przez rade gminy w
drodze uchwatly. Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera definicji obiektu gmin-
nego, ale nie ulega watpliwo$ci, ze obiekty wymienione w § 1 ust. 1 uchwaty i wyko-
rzystywane na cele publiczne s obiektami uzytecznosci publicznej. W zwigzku z tym
zasady korzystania z tych obiektéw mogty zostaé ustalone w formie uchwaty. Akt ten,
jak powiedziano, moze okresla¢ te ,zasady”, jednakze trzeba mieé dalej na wzgle-
dzie, ze w ramach ich opracowywania, a nastepnie uchwalania rada moze tylko tyle i
az tyle, na ile pozwalajg jej ogdinie obowigzujace przepisy prawa. Szczegbtowe
unormowania te w zakresie Ustawy Zasadniczej zostaly omowione wczesniej. Na-
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stepnie, trzeba zwazy¢, kontrolujgc tg uchwate (podjeta w sprawie zasad korzystania
z obiektéw i urzadzen uzytecznoéci publicznej w Gminie Watbrzych), ze (wobec bra-
ku normatywnej definicji pojecia ,zasada”) pozostaje odwota¢ si¢ do definicji tego
stowa, zawartej w Stowniku jezyka polskiego PWN, kiéry wyjasnia, ze ,zasada" to: 1.
«prawo rzadzace jakimi$ procesami, zjawiskami; tez: formuta wyjasniajgca to prawo»
2. «norma postepowania» 3. «ustalony na mocy jakiego$ przepisu lub zZwyczaju spo-
sab postepowania w danych okoliczno$ciach». Majac zatem na wzgledzie przytoczo-
ne unormowania uchwaty nie sposéb zgodzi¢ sie z tezg strony przeciwnej, aby wy-
mienione w uchwale obostrzenia dotyczyty rzeczywiscie ,sposobu postepowania” w
przy korzystaniu przez obywateli z obiekidw i terenow uzytecznosci publicznej. W
istocie bowiem uchwata dotyczy sposobu korzystania z wymienionych tam i zdefinio-
wanych w § 1 ust. 1 ,produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych”, z tym
ze ograniczeniem korzystania z tych produktow objgto tereny/obiekty uzyteczno$ci
publicznej. W tym miejscu warto takze przytoczy¢ sam tytut aktu: ,w sprawie okresle-
nia zasad korzystania z obiektow i urzadzen uzytecznoéci publicznej w Gminie Wat-

brzych stuzgcych ograniczeniu iloci odpadéw pochodzgcych z tworzyw sztucznych.

Juz sam ten tytut wskazuje jednoznacznie, ze celem akiu jest w istocie ograniczenie
odpadéw pochodzacych z tworzyw sztucznych. Sledzac dalej zakwestionowane
przez organ nadzoru unormowania trzeba doda¢, ze (zdaniem sadu) nalezy takze
podzieli¢ stanowisko wojewody, ze wysoce watpliwe jest, aby przyjete przez rade
rozstrzygniecia doprowadzity do rzeczywistego ograniczenia odpad6w pochodzacych
z tworzyw sztucznych na terenie gminy. Skoro bowiem ograniczenie z jednej strony
dotyczy enumeratywnie wymienionych w uchwale terendw i obiektow, a z drugiej juz
po opuszczeniu tychze, obywatel moze postuzy¢ sig przedmiotem wykonanym z two-
rzyw sztucznych w sposoéb widoczny, a nastgpnie wyrzuci¢ go do odpowiedniego
pojemnika, cel uchwaty nalezy uzna¢ za co najmniej iluzoryczny.

Zdaniem sadu, w kontrolowanym akcie doszto do naruszenia rudymantarnych
zasad techniki prawodawczej, co w $wietle ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. np.: postanowienie TK z 27.04.2004 r., P 16/03, OTK-A 2004,
nr 4, poz. 36; wyrok TK z 23.05.2006 r., SK 51/05, OTK-A 2006, nr 5, poz. 58; wyrok
TK z 16.12.2009 r., Kp 5/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 170; wyrok TK z 03.12.2015 r.,
K 34/15, OTK-A 2015, nr 11, poz. 185) réwniez prowadzi do stwierdzenia niewazno-
$ci uchwaty. Unormowania w niej zawarte w stopniu istotnym przeczg konstytucyjnej
zasadzie prawidiowej legislacji (por. T. Zalasinski, Zasady prawidiowej legislacji w
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pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 51). Podobne stanowisko
zajgt w doktrynie G. Wierczynski, zdaniem ktérego sytuacje, w ktoérych naruszone
zostaty ZTP, powinny by¢ traktowane jako nieistotne naruszenie prawa, a sytuacje, w
ktorych wraz z naruszeniem ZTP doszto do naruszenia konstytucyjnych zasad two-
rzenia prawa — jako naruszenie prawa skutkujgce stwierdzeniem niewaznosci aktu
prawa miejscowego (zob. G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktow norma-
tywnych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 32; por. tez D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2015, s. 205-206). Do owych "rudymentarnych kanonéw" tworzenia pra-
wa naleze¢ bedzie (wskazana juz wczesniej) reguta wynikajaca z § 115 (podobnie: z
§ 134 pkt 1) w zw. z § 143 ZTP, stosownie do ktdrej w akcie prawa miejscowego za-
mieszcza sig tylko przepisy regulujgce sprawy przekazane do unormowania w prze-
pisie upowazniajgcym (upowaznieniu ustawowym). Regulacja ta koresponduje z
przepisem art. 94 Konstytucji RP, ktory wskazuje, ze akty prawa miejscowego muszg
by¢ ustanawiane nie tylko "na podstawie”, ale i "w granicach" upowaznien zawartych
w ustawie. Zdaniem sadu racje ma organ nadzoru wskazujgc w skardze, ze kwestie
dotyczgce mozliwosci-zakazu posiadania, uzywania, udostepniania oraz sprzedazy
przedmiotdw wymienionych w § 3 uchwaly, a takze sprzedazy z automatéw vendin-
gowych nie mieszczg sie w delegacji ustawowej, przekazanej radom gmin na pod-
stawie przywotanego art. 40 u.s.g.

Nastepnie, za nie mnigj istotne (w warunkach tej sprawy) nalezy réwniez uznaé
werbalizowany w Zasadach techniki prawodawczej (por. zwiaszcza § 6 ZTP) gene-
ralny nakaz redagowania przepiséw aktéw prawodawczych w taki sposéb, aby do-
ktadnie, przejrzy$cie i zrozumiale dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaly in-
tencje prawodawcy. Innymi stowy, kazdy przepis winna cechowa¢ precyzja, komuni-
katywnos¢ oraz wynikajgca z nich adekwatno$¢ wypowiedzi do zamiaru prawodawcy
(zob. M. Zielinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki
prawodawczej, Warszawa 2012, s. 38). Postulaty te znajdujg niewgtpliwie swoje za-
korzenienie w wymogach ptyngcych z zasady okreslonosci przepiséw prawa, stano-
wigcej istotny komponent konstytucyjnej zasady prawidtowej legislacji (por. T. Zala-
sinski, Zasady prawidtowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, War-
szawa 2008, s. 181 i n.). Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytu-
cyjnego stanowienie przepiséw niejasnych i wieloznacznych narusza konstytucyjng
zasade okreslono$ci regulacji prawnych wywodzong z klauzuli demokratycznego

panstwa prawnego, zawartej w art. 2 Konstytucji RP (zob. |. Wréblewska, Zasada
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panstwa prawnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego RP, Torun 2010, s.
75). Dotyczy to takze przepiséw prawa miejscowego (zob. wyrok WSA z 26.03.2016
r., IV SA/Po 62/16, CBOSA). Przenoszac powyzsze uwagi na grunt rozpoznawanej
sprawy, za trafny nalezy uzna¢ zarzut skargi, upatrujgcy wadliwosci uchwaly w sze-
regu unormowaniach aktu pozbawionych dostatecznej ich jasnosci. Trzeba po raz
kolejny przypomnieé, ze kwestionowana uchwata stanowi akt prawa miejscowego, t.
j. akt normatywny o charakterze powszechnie obowigzujacym na obszarze dziatania
organu, ktéry go ustanowit. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze adresat uchwaty zostat
okreslony w niej w sposob generalny, tj. poprzez wskazanie jego cech, a nie w spo-
s6b indywidualny. Zdaniem sadu, opisanych wymogow nie wypetniajg takie sformu-
towania uchwaty jak np. ,materiat skladajgcy sie z polimeru zgodnie z definicig za-
warta w art. 3 pkt 5 rozporzadzenia (WE) nr 1907/2006", ,oksydegradowalnych two-
rzywach sztucznych (....) ktére pod wptywem utleniania prowadzg do rozpadu tych
materiatow na mikrofragmenty lub do ich rozktadu chemicznego”, czy postuzenie si¢
w uchwale pojeciem ,automatéw vendingowych”. Osoba, ktéra ma zastosowac sie do
zakazéw, okreslonych w uchwale bedzie miata powazne problemy z odczytaniem
intencji gminnego prawodawcy. Moze mie¢ np. problemy z odpowiedzig na pytanie,
czy przedmiot, ktéry posiada w sposéb widoczny, na terenie obiektéw objetych
uchwata, odpowiada skomplikowanej i czestokro¢ dla wigkszosci obywateli, niezro-
zumiatej definicji, zawartej w uchwale. Konsekwencjg takiego unormowania moze
byé niepewnoéé co do prawa (uchwalonych przepisow), co w panstwie prawa nie
moze mie¢ miejsca zwlaszcza w przepisach skierowanych do ogdtu obywateli. Jesli
celem organu jest (co do zasady) zastugujgcym na petna akceptacje cheé ogranicze-
nia odpaddw z tworzyw sztucznych na terenie jej dziatania, to trzeba pamietac, ze
organy gminy dysponujg catg paleta mozliwosci dziatan edukacyjnych, popularyza-
torskich, komunikacyjnych z obywatelami dla osiggnigcia zamierzonego celu.

Dalej trzeba mieé¢ na wzgledzie, ze akty administracyjne (tu: uchwata) co do za-
sady, nie mogg regulowa¢ spraw oddanych przez ustawodawstwo normom prawa
prywatnego. Wobec tego, zdaniem sgdu, pewne ograniczenia (zasady) korzystania
(np. z automatéw sprzedazowych) organy gminy mogg okreslic w umowach cywilno-
prawnych. W sytuacjach gdy korzystanie z obiektow i urzgdzen uzytecznosci pu-
blicznej wynika z regulacji cywilnoprawnej, bedg mie¢ zastosowanie stosowne prze-
pisy kodeksu cywilnego. Racje ma tez wojewoda, ze Dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2019/904 z dnia 5 czerwca 2019 r. w sprawie zmniejszenia wpty-
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wu niektdrych produktéw z tworzyw sztucznych na srodowisko, w dacie podjecia
kwestionowanej uchwaty nie weszta jeszcze do polskiego systemu prawa. To dalej
skutkuje tym, ze organy panstw cztonkowskich nie mogg naktadaé na obywateli obo-
wigzku postepowania zgodnego z dyrektywg. Natomiast przepisy prawa krajowego
wydane na podstawie dyrektywy stanowig Zrédto praw i obowigzkéw dla obywateli.
Istnieje mozliwo$¢ bezposredniego stosowania dyrektywy wyjgtkowo, czyli w sytuacii
gdy nie zostata implementowana mimo uptywu wyznaczonego terminu lub zostata
implementowana niewtasciwie. Z takg sytuacjg, jak trafnie naprowadza Wojewoda
Dolnoslgski w skardze, nie mamy do czynienia w rozpoznawanej sprawie. Podziela
takze sgd zarzut skargi, ze kontrolowana uchwata pozostaje w sprzecznosci z aktem
wyzszego rzedu jakim jest ustawa o gospodarowaniu odpadami. Zakaz pakowania
produktow z uzyciem produktow jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych i oksy-
degradowalnych tworzyw sztucznych takich jak woreczki i torby na zakupy z tworzyw
sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych pozostaje bowiem w ewident-
nej sprzecznoéci z art. 40a u.g.o.. Trzeba bowiem pamietaé, ze ustawa dopuszcza
stosowanie na terenie Rzeczypospolitej Polskiej tego typu opakowar. Mozna dodag,
ze skiad orzekajgcy w pefni podziela dalszg, szczegdtowg argumentacje organu w
tym wzgledzie, zawartg w skardze; tgcznie z teza, ze uchwata narusza takze konsty-
tucyjng zasade wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, zawartej w art. 22 Konstytucii
RP.

Zdaniem sgdu, na akceptacje zastuguje rowniez poglad, ze np. zakaz posia-
dania napoju w butelce pet w sposéb widoczny na terenie obiektéw opisanych w
uchwale, jest praktycznie nieegzekwowalny. W $wietle takiego unormowania, skoro
mozna posiadac¢ takg butelke, np. w zamknietej torbie, ale juz nie w dtoni, to osoba
ktorej przyktadowo zrobi sie stabo podczas pobytu w obiekcie lub na terenie uzytecz-
nosci publicznej, nie moze ani napi¢ sig tej wody, ani w razie potrzeby popié¢ leku.
Wydaje sig to kompletnie nielogiczne i sprzeczne ze zdrowym rozsadkiem.

Ponawiajgc, jedno z podstawowych zatozen, lezgcych u podstaw zasad pan-
stwa prawa, ze stosownie do tresci art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu teryto-
rialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarach dziatania
tych organéw, na podstawie i w granicach upowaznieri zawartych w ustawie. Zatem,
bez konkretnej delegacji ustawowej, zamieszczonej w ustawie ~ZWykiej", organy sa-
morzadu terytorialnego, obowigzane do dziatania na podstawie i w granicach prawa,

nie mogg stanowi¢ aktow prawa miejscowego. Z tego wzgledu nalezy takze wskazag,
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ze wskazanie w podstawie prawnej uchwaty art. 74 ust. 2 i ust. 4, art. 68 ust. 4 oraz
art. 87 ust. 2 w zw. z art. 8 ust. 2 Konstytucji R. P., z uwagi na wczesniejsze uwagi,
nie moze by¢ uznane za zadosCuczynienie koniecznoéci dziatania organow wiadzy
publicznej na podstawie i w granicach prawa. Nie ma takze racji strona przeciwna
odwolujac sie do prawa zaktadowego, poniewaz, (zgodnie z praktycznie jednolitym
pogladem piémiennictwa w tym zakresie) akty ,prawa” zaktadowego, jako akty we-
wnetrzne, stanowione przez zakiad (a nie organ stanowigcy gminy czy powiatul) w
zakresie okreslania zakresu praw i obowigzkéw uzytkownikéw — jest niekonstytucyjne
i anachroniczne, nie podlega jurysdykcji sgdowej, a zatem winno przestac by¢ sto-
sowane w praktyce.

Nie kwestionujgc zatem zastugujgcych na petng aprobate dobrych intencji Ra-
dy Miasta Watbrzycha, ani trafnosci podniesionych w odpowiedzi na skarge i pismie
procesowym argumentow, przemawiajgcych za koniecznoscig dbania o Srodowisko,
trzeba skonstatowaé, ze droga aktu prawa miejscowego, dziatajgc w ramach, ktérymi
postugiwaé sie mogg organy samorzgdowe wtadzy publicznej, nie mozna byto pro-
bowaé rozwigzac dostrzezonego problemu.

Majac dotychczas powiedziane na wzgledzie skarge nalezato uwzglednic, sto-
sownie do tresci art. 147 § 1 ppsa
Na oryginaie wiosciwe podpisy

~Za Zgodpost T oryginalem
STARSZY SEKRIR{}RZ SADOWY
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