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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 477/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 24 pazdziernika 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA — Anna Siedlecka
Sedziowie S¢dzia WSA — Olga Bialek (spr.)
Sedzia WSA — Mieczystaw Gorkiewicz
Protokolant asystent sgdziego — Wojciech Sniezynski

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 24 pazdziernika 2013 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Swidnicy

z dnia 20 sierpnia 2012 r. nr X1X/229/12

w przedmiocie odbierania odpadow komunalnych od witascicieli nieruchomosci, na ktorych nie zamieszkuja
mieszkancy

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calosci;
I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu do dnia prawomocnoS$ci wyroku;

III. zasadza od Gminy Miejskiej Swidnica na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 zi (stownie:
dwiescie czterdziesci) tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 20 sierpnia 2012 r. Rada Miejska w Swidnicy podjeta uchwate nr X1X/229/12 o odbiera-
niu odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci na ktérych nie zamieszkuja mieszkancy.

Jako podstawe prawa przedmiotowego aktu wskazano art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) oraz art. 6 ¢ ust. 2 ustawy z dnia
13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2012 r., poz. 391). W § 1 uchwaty
Rada Miejska w Swidnicy postanowila o odbieraniu, poczawszy od 1 lipca 2013 r., odpadéw komunalnych od
wlascicieli nieruchomosci na ktorych nie zamieszkuja mieszkancy, polozonych wzdhuz ulic wymienionych
w zataczniku nr 1. W § 2 wskazano, ze mapa Gminy Miasta Swidnica z 0znaczeniem obszaru, z ktorego odbie-
rane begda odpady komunalne od wiascicieli nieruchomosci na ktorych nie zamieszkuja mieszkancy, stanowi
zatacznik nr 2 do uchwaly. Zgodnie z § 4, uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia
W Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego.

Na powyzsza uchwale skarge wniost Wojewoda Dolnoslaski, zarzucajac podjecie jej z istotnym narusze-
niem art. 6¢ ust. 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w zwiazku
z art. 32 Konstytucji RP.

Zarzucajac powyzsze organ nadzoru wnidst o stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty w catosci
oraz o zasadzenie kosztow postgpowania.

Uzasadniajac postawione zarzuty, organ nadzoru wskazal, ze zgodnie z art. 6¢ przywotanej ustawy, rada
gminy moze w drodze uchwaly stanowiacej akt prawa miejscowego, postanowi¢ o odbieraniu odpadéw komu-
nalnych od wiascicieli nieruchomosci, na ktorych nie zamieszkuja mieszkancy a powstaja odpady komunalne.
Rada Miejska w Swidnicy skorzystata z tego uprawnienia w opisany wyzej sposob.

Organ nadzoru wyjasnit rowniez, ze uchwata z dnia 20 sierpnia 2012 r. w sprawie podziatu Gminy Miasto
Swidnica na sektory odbierania odpadéw komunalnych, Rada utworzyta 3 sektory. Granice wskazane w za-
taczniku nr 1 do zaskarzonej uchwaty, obejmuja sektor 1 (centrum miasta Swidnica, obreb Srodmiescie). Tym
samym regulacja przyjeta w kwestionowanym akcie oznacza, ze Gmina Miasto Swidnica bedzie odbiera¢ od-
pady komunalne z nieruchomosci niezamieszkatych tylko z czgéci terytorium miasta.

W ocenie Wojewody przepis art. 6 ¢ ustawy 0 utrzymaniu porzadku i czystoSci w gminach nie upowaznia
rady gminy — tak jak postanowiono w zaskarzonej uchwale — do wprowadzeniu regulacji o odbieraniu odpadéw
komunalnych od wiascicieli nieruchomosci na ktorych nie zamieszkuja mieszkancy, tylko z wybranej czesci
obszaru gminy. Takie dziatanie powoduje zroznicowanie sytuacji podobnych podmiotéw, tj. wiascicieli nieru-
chomosci na ktorych nie zamieszkuja mieszkancy a na ktorych wywarzane sa odpady komunale. Cze$¢ z tych
podmiotow bedzie bowiem musiata zawrze¢ umowy o wywoéz odpadéw samodzielnie, a od czgéci z nich, od-
powiedzialno$¢ za wywoz odpadow przejmie gmina. Dokonane zrdznicowanie wynika wytacznie z potozenia
nieruchomosci na terenie gminy. W efekcie wejscia w zycie zaskarzonych przepisow dwoch wiascicieli nieru-
chomosci o takim samym charakterze, takiej samej wielko$ci, wytwarzajacych taka sama ilos¢ odpadow komu-
nalnych i potozonych obok siebie ale juz w innych strefach, bedzie miato inne prawa i obowiazki.

Organ nadzoru podkreslit, ze zgodnie z konstytucyjna zasada réwno$ci zawarta w art. 32 ust. 1 i ust. 2
ustawy zasadniczej, wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ ta sama cecha istotna, powinny by¢ traktowane
réwno, tj. bez zréznicowan zaré6wno faworyzujacych jak i dyskryminujacych. Zasada réwnego traktowania
dopuszcza nieréwne traktowanie, pod warunkiem jednak, Ze nierownosci te sa usprawiedliwione i maja oparcie
w okoliczno$ciach, ktore je uzasadniaja. Odstepstwo od zasady rownosci jest dopuszczalne, gdy zostaly spel-
nione trzy warunki: wprowadzone zréznicowanie zostanie racjonalnie uzasadnione i ma zwiazek z celem i tre-
$cig przepisow w ktorych zawarta jest kontrolowana norma; waga interesu ktoremu ma stuzy¢ zréznicowanie
podmiotow podobnych, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow ktore zostang naruszone
w wyniku réznego traktowania podmiotéw podobnych; zréznicowanie podmiotow podobnych musi znajdowaé
podstawg w wartosciach, zasadach lub normach konstytucyjnych.

Zdaniem strony skarzacej, uzasadnienie zaskarzonej uchwaly nie zawiera dostatecznych przestanek rézni-
cowania praw i obowiazkow whascicieli nieruchomosci niezamieszkatych. Argument, ze w Srodmiesciu wyste-
puja problemy z lokalizacja pojemnikow i konteneréw na odpady, ze istnieje duze nasycenie ustug oraz duza
liczba wtascicieli nieruchomos$ci obstugiwanych przez przedsigbiorcow odbierajacych odpady komunale
swiadczacych ustugi w réoznym czasie i na réoznym poziomie, jest wedlug organu nadzoru niewystarczajacy.
Nieracjonalne jest bowiem twierdzenie, ze na ulicach bezposrednio sasiadujacych ze Srodmiesciem takich pro-
bleméw nie ma.

Ponadto Wojewoda zauwazyt, ze zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego. Gmina zobowiazana
jest przestrzegaé zakresu upowaznienia udzielonego jej w ustawie do tworzenia takich aktow. Cecha charakte-
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rystyczna tego typu aktow jest natomiast wprowadzenie do porzadku prawnego nowych norm obowiazujacych

W sposob abstrakcyjny i generalny na terenie wlasciwosci danego organu. Powszechne obowiazywanie, ozna-

cza prawng mozliwo$¢ regulowania postepowania wszystkich kategorii adresatow prawa. Akt prawa miejsco-

wego ustala norm¢ prawna majaca regulowaé pewna kategori¢ stosunkoéw spolecznych mogacych powstac
pomigdzy organem a kazda nieznana z gory jednostka. W zwiazku z powyzszym, ewentualna mozliwos¢ rozni-
cowania praw i obowiazkow tych jednostek powinna zosta¢ przewidziana przez samego ustawodawceg w prze-
pisie upowazniajacym do podjecia aktu prawa miejscowego. Przywotany na wstepie przepis art. 6 ¢ ustawy

z dnia 3 wrzesnia 1996 r., mozliwosci takich nie przewiduje.

W odpowiedzi na skargg strona przeciwna wniosta o jej oddalenie. W ocenie Gminy kwestionowane prze-
pisy uchwatly nie sa sprzeczne z brzmieniem art. 6¢ ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach. Na mocy tego przepisu rada gminy uprawniona jest bowiem do postanowienia 0 odbiorze odpadow ko-
munalnych od wiascicieli nieruchomosci na ktorych nie zamieszkuja mieszancy, a wymienione w zataczniku
do zaskarzonego aktu nieruchomosci, mieszcza si¢ na obszarze Gminy. Zdaniem strony przeciwnej, przepis
art. 6¢ ust. 2 ww. ustawy jest niejednoznaczny. Watpliwosci dotyczace uchwaty nie powinny by¢ rozstrzygane
wylacznie na podstawie oceny skarzacego co do stopnia spetnienia kryterium rownosci wobec prawa, bez jed-
noczesnego uwzglednienia logiki i spojnosci ustawy. W ocenie autora odpowiedzi na skarge Wojewoda
nie wziat bowiem pod uwage nastepujacych okolicznosci:

1) ustawodawca, ze wzgledu na przyznane gminom zadania, ktorych celem ma by¢ osiagnigcie mierzalnych
efektow w postaci wskaznikow stopnia zagospodarowania odpadow, pozostat im duza swobode w doborze
metod osiagniecia tego celu. Nie osiagnigcie zadanych rezultatow skutkuje sankcjami finansowymi ptaco-
nymi z budzetu. Konsekwencja takiej konstrukeji ustawy jest dopuszczalno$¢ roznicowania praw mieszkan-
cow ze wzgledu na podporzadkowanie uzasadnionemu i racjonalnemu dazeniu gminy, do ochrony intereséw
calej spotecznosci przez zapewnienie tadu i czystosci i uniknigcia konsekwencji W postaci kar pieni¢znych
0 ktérych mowa w art. 9 y ust. 2 ustawy. Na podstawie przepiséw ustawy mozna wskaza¢ wiele przyktadow
réznicowania sytuacji podobnych podmiotoéw, wynikajacych z uchwat przyjetych przez Gming, ktére do-
tychczas nie budzity watpliwosci skarzacego;

2) przekonanie Wojewody, co do tego, ze usytuowanie nieruchomosci nie stanowi dostatecznego powodu roz-
nicowania Sytuacji podmiotow podobnych oraz, ze przedstawiona w tym wzgledzie argumentacja zaskarzo-
nej uchwaly jest nieracjonalna, nie zostato poparte znajomoscia lokalnych uwarunkowan oraz nie wynika
z jakiejkolwiek analizy stanu faktycznego. Tymczasem teren z ktorego gmina zamierza przejaé¢ odpady jest
bardzo specyficzny, ewidentnie rozniacy sie od innych obszarow miasta. W przypadku bardzo wielu nieru-
chomosci ustawienie pojemnikow na odpady wytwarzane w lokalach mieszkalnych i uzytkowych jest wreez
fizycznie niemozliwe lub generuje ogromna liczbg problemow. Zgoda na taki stan rzeczy, oznacza¢ bedzie —
zdaniem Gminy — prowokowanie mieszkancow do negatywnych reakcji wobec nowego systemu gospoda-
rowania odpadami i utrudni osiagniecie przewidzianych ustawa celow;

3) skarzacy pomija istotny fakt, ze ustrojowa zasada domniemania kompetencji samorzadu do ksztaltowania
prawa, ograniczona zostata tylko do przypadku naktadania na obywateli dodatkowych obowigzkéw. Kwe-
stionowane zapisy W zaden sposob nie zwigkszaja obowiazkdéw obywateli ktorych dotycza. Przeciwnie po-
lepszaja ich sytuacjg, gdyz gmina przejmuje od nich odpowiedzialno$¢ za odbior i zagospodarowanie odpa-
dow. Nie ulega pogorszeniu Sytuacja wiascicieli nieruchomosci ktorych uchwata nie dotyczy, gdyz swoje
obowiazki w zakresie zagospodarowania odpadéw powinni wypetnia¢ w dotychczasowy sposéob. Dlatego
pomimo, ze powstaje zréznicowanie sytuacji podmiotow funkcjonujacych w réznych strefach miasta,
nie narusza to zasad tworzenia prawa miejscowego przez organy gminy.

Podczas rozprawy w dniu 24 pazdziernika 2013 r. pelnomocnicy stron podtrzymali dotychczasowe stano-
wiska w sprawie.

Wojewédzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Zgodnie z przepisem art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg dziatalnosci
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wlasciwo$¢ migdzy tymi organami
a organami administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnos$ci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowia inaczej (art. 1 § 2 przywotanego aktu). W mysl art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270, zwanej dalej u.p.p.s.a.),
zakres kontroli administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejsco-
wego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej (pkt 5), oraz
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akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego iich zwiazkow, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publicznej. Skarga wniesiona w niniejszej sprawie dotyczy uchwaty
w sprawie odbierania odpadoéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci na ktorych nie zamieszkuja miesz-
kancy — a wigc jako akt prawa miejscowego objeta jest zakresem pkt 5 § 2 art. 3 u.p.p.s.a.

Kontrolujac legalno$¢ zaskarzonej uchwaty Sad oceniat jej zgodno$¢ z prawem na podstawie przepisOw
obowiazujacych w dacie jej podjecia. W $wietle art. 147 § 1 u.p.p.s.a. uwzglednienie skargi prowadzi do
stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonej uchwaty w catosci lub w czgséci albo do stwierdzenia, ze wydana ona
zostala z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wyltacza stwierdzenie jej niewaznosci. Przywolane ure-
gulowanie pozostaje w zwiazku z art. 91 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz. U.
22013 r., poz. 594 ze zm.). W mysl ust. 1 zdanie 1tego przepisu, uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sa niewazne. W judykaturze i doktrynie obecnie juz jednolicie przyjmuje sig, ze tylko
istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy. Za ,,istotne”
naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokra-
tycznym panstwie prawnym. Do nich zlicza sig¢, migdzy innymi, narUszenie przepisow prawa ustr0jowego oraz
prawa materialnego, a takze naruszenie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (M. Stahl,
Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA
i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, s. 101-102).

Jedna z fundamentalnych regut dziatania administracji w demokratycznym panstwie prawa jest zawarta
w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasada praworzadnosci, czyli zasada dziatania organéw admini-
stracji w granicach i na podstawie prawa. Zasada ta obejmuje rowniez dziatanie organow uchwatodawczych
gmin w zakresie stanowienia aktow prawa miejscowego. W tym wzgledzie organy te zwiazane sa ramami
stworzonymi przez ustawy. Rowniez akty prawa miejscowego jako akty podustawowe, stanowione sa na pod-
stawie i w granicach upowaznien ustawowych (art. 94 Konstytucji RP). Nie moga wigc wykraczaé¢ poza jakie-
kolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkéw od ogoélnie przyjetych rozwiazan ustawowych, powtarzac
kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych, ani tez pomija¢ czeSci uregulowanej
ustawowym upowaznieniem. Konstytucyjna zasada praworzadno$ci wyrazona w art. 7 ustawy zasadniczej
w zwiazku z art. 94, wymaga, aby materia regulowana danym aktem normatywnym wynikata z upowaznienia
ustawowego i nie przekraczata zakresu tego upowaznienia. Natomiast kazde unormowanie wykraczajace poza
udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upOwazniajacej i zarazem naruszeniem konstytucyjnych wa-
runkow legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego. Zgodnie
z art. 94 Konstytucji regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie ,,uzupehienie” po-
wszechnie obowiazujacych przepiséw rangi ustawowej ksztattujacych prawa i obowiazku, natomiast nie sa
wydawane w celu wykonania ustawy, tak jak rozporzadzenia w rozumieniu art. 92 Konstytucji (tak NSA
w wyroku z dnia 9 lutego 2011 r. 11 OSK 2385/10, CBOS nsa.gov.pl).

Poddana obecnie kontroli sadowej uchwata, stanowiaca akt prawa miejscowego, powinna przede Wszyst-
kim by¢ zgodna z przepisami ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz. U.z2012r., poz. 391 z p6zn. zm.).

Delegacje ustawowa dla jej podjecia zawiera art. 6 ¢ ust. 2 ww. ustawy, zgodnie z ktérym, rada gminy mo-
ze w drodze uchwaly stanowiacej akt prawa miejscowego, postanowi¢ o odbieraniu odpadéw komunalnych od
wlascicieli nieruchomosci, na ktorych nie zamieszkuja mieszkancy a powstaja odpady komunalne. Przytoczony
przepis, nie naktada na rad¢ gminy obowiazku w przedmiocie odbierania odpadéw komunalnych z nierucho-
mosci na ktorych nie zamieszkuja mieszkancy lecz w wprowadza fakultatywno$¢ w zakresie objgcia takich
nieruchomosci systemem odbierania odpadéw komunalnych. Literalne brzmienie przywotanego przepisu
wskazuje jednoznacznie, ze rada gminy moze skorzysta¢ z przyznanego jej uprawnienia albo nie. Z jego tresci
nie wynika natomiast aby rada mogta z przyznanego jej uprawnienia skorzysta¢ w ograniczonym zakresie, do-
wolnie sobie ten zakres ustalajac. Powyzsze oznacza, ze jezeli organ stanowiacy gminy zdecyduje si¢ na reali-
zacje przytoczonej normy kompetencyjnej, to wowczas zobligowany jest do zrealizowania jej w catosci. Taki
sam system odbioru odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci na ktérych nie zamieszkuja miesz-
kancy powinien obowiazywac na terenie catej gminy. Nalezy zatem podzieli¢ stanowisko wyrazone w wyroku
z dnia 25 wrzesnia 2013 r. (sygn.akt Il SA/Wr 569/13), w ktorym stwierdzono, ze przepis art. 6C ust. 2 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nie upowaznia rady do réznicowania pozycji wlascicieli nieru-
chomoéci z terendw niezamieszkatych. Ustawodawca tylko w przypadku wiascicieli nieruchomosci na ktorych
zamieszkuja mieszkancy, zezwolit radzie gminy przy okresleniu warunkéw optat na zréznicowanie stawek
optat, na wprowadzenie zwolnien przedmiotowych, na ustanowienie doptat dla tych wlascicieli nieruchomosci
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jezeli spetniaja ustalone przez rade kryteria, a takze pozwolit na szczegdtowe okreslenie zasad ustalania tych
optat (art. 6 k ust. 4 ww. ustawy).

W konsekwencji zgodzi¢ si¢ nalezy z organem nadzoru, co do tego, ze regulacja zaskarzonej uchwaty
przez objecie systemem odbioru odpadéw komunalnych wtascicieli nieruchomosci na ktoérych nie zamieszkuja
mieszkancy jedynie z wybranej czg$ci gminy (zindywidualizowanej w zataczniku nr 1) narusza art. 6¢ ust. 2
ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Z przywotanego przepisu nie mozna bowiem wywies$é
uprawnienia dla wylaczenia (nawet o charakterze grupowym) z systemu odbioru odpadéw komunalnych ktory
powinien obowiazywac na terénie catej gminy, czg¢§ci wiascicieli nieruchomosci na ktorych nie zamieszkuja
mieszkancy.

Nalezy nadto zauwazy¢, ze akt prawa miejscowego powinien zawiera¢ normy o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, ktore powinny by¢ skierowane do nieograniczonego krggu adresatow. W niniejszej sprawie
zaskarzony akt skierowany zostal do pewnej kategorii mieszkancéw gminy — tj. wiascicieli nieruchomosci po-
tozonych w przy ulicach wymienionych w zataczniku nr 1. Istotne jednak jest, ze nieruchomosci te zostaty
zindywidualizowane przez okreslenie miejsca ich potozenia, a w niektorych przypadkach wprost przez podanie
nr porzadkowego. Wskaza¢ zatem nalezy, ze generalny charakter normy wymaga zdefiniowania jej adresata
poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy.

Biorac pod uwage przedstawione wyzej okoliczno$ci, Sad stwierdzil, ze argumentacja przedstawiona
w odpowiedzi na skarge, nie mogta wptynaé na przyjecie odmiennego stanowiska, skoro w niniejszej sprawie
mamy do czynienia z istothym naruszeniem normy kompetencyjnej zawartej w art. 6¢ ust.2 ustawy o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach.

Majac na uwadze stwierdzone wczesniej istotne naruszenie przepiséw prawa, Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny uznajac zasadnos¢ skargi, zgodnie z art. 147 § 1 u.p.p.s.a. orzekt jak w pkt | sentencji wyroku. Orze-
czenie zawarte w pkt Il znajduje swoje uzasadnienie w art. 152, a podstawe dla zasadzenia kosztow stanowit
przepis art. 200 ww. ustawy.
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