KANCELARIA SENATU
BIURO LEGISLACYJNE

Warszawa, dnia 1 czerwca 2011 r.

Opinia
do ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
oraz niektorych innych ustaw

(druk nr 1222)

I Cel i przedmiot ustawy

Celem ustawy jest wprowadzenie zmian w obowiazujacym systemie gospodarowania
odpadami komunalnymi poprzez nowelizacj¢ ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach.

Zmiany polegaja przede wszystkim na obligatoryjnym przejeciu przez gminy
obowiazkow  wlascicieli nieruchomosci w  zakresie zagospodarowania odpadow
komunalnych. Rozwiazanie to oznacza wylaczenie obowiazku przeprowadzania referendum
gminnego, ktére w aktualnie obowigzujacym stanie prawnym jest konieczne do przejgcia
przez gming takiego obowiazku (art. 6a).

W mysl znowelizowanych przepisow gminy bgda wylaniaty w drodze przetargu
podmioty prowadzace dziatalno§¢ w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od
wilascicieli nieruchomosci. Przejgcie przez gminy obowiazkow wiascicieli nieruchomosci w
zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi wylaczy obowiazek wilascicieli
nieruchomosci podpisywania umow na odbieranie odpadéw komunalnych z podmiotami
prowadzacymi dziatalno§¢ w tym zakresie.

Wiasciciele nieruchomosci bgda ponosi¢ na rzecz gminy, na terenie ktérej sa
potozone ich nieruchomosci, oplatg za gospodarowanie odpadami komunalnymi (art. 6h).
Stawki tej optaty okresla¢ bedzie rada gminy biorac pod uwage liczb¢ mieszkancéw danej
gminy, ilo§¢ wytwarzanych na terenie gminy odpadow komunalnych, koszty odbierania,
transportu, zbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpadéw, tworzenia i utrzymania punktow
selektywnego zbierania odpadéw komunalnych oraz obslugi administracyjnej systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi, a takze przypadki, w ktérych wiasciciele
wytwarzaja odpady nieregularnie (np. sezonowo) (art. 6k ust. 2). Rada gminy okresli takze
szczegotowy sposob i zakres §wiadczenia ustug na rzecz wtascicieli nieruchomos$ci w zakresie

odbierania i zagospodarowania odpadow komunalnych (art. 6r ust. 3).
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Zgodnie z nowela gminy bgda obowiazane do zorganizowania odbierania odpadéw
komunalnych od wtascicieli nieruchomosci, na ktérych zamieszkuja mieszkancy. Rada gminy
bedzie mogla zdecydowaé rowniez o odbieraniu odpaddéw komunalnych od wtascicieli
nieruchomosci, na ktéorych wprawdzie nie zamieszkuja mieszkancy, ale powstaja odpady
(art. 6¢c ust. 112).

Zgodnie ze zmienianym art. 3 ust. 2 pkt 2 lit. a gminy bgda obowiazane do
zapewnienia budowy, utrzymania i eksploatacji wtasnych lub wspolnych z innymi gminami
regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych. Gmina realizujac to zadanie
bedzie obowiazana do przeprowadzenia przetargu na wybdr podmiotu, ktéry wybuduje i
bedzie eksploatowat taka instalacj¢. Nowela wprowadza ponadto mozliwos¢ wyboru takiego
podmiotu na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym oraz w ustawie z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi. W sytuacji przeprowadzenia nieskutecznego przetargu albo gdy nie
zostanie dokonany wybor partnera prywatnego albo koncesjonariusza, gmina bedzie mogta
wykona¢ to zadanie samodzielnie (art. 3a).

Ustawa nowelizujaca naktada na gminy nastgpujace obowiazki:

- objecia wszystkich witascicieli nieruchomosci na terenie gminy systemem gospodarowania
odpadami komunalnymi (art. 3 ust. 2 pkt 3),

- nadzorowania gospodarowania odpadami komunalnymi, w tym realizacji zadan
powierzonych podmiotom odbierajacym odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci
(art. 3 ust. 2 pkt 4),

- ustanowienia selektywnego zbierania odpadéw komunalnych, ktére obejmuje co najmnie;j:
papier, metal, tworzywa sztuczne, szkto i opakowania wielomaterialowe oraz odpady
ulegajace biodegradacji (art. 3 ust. 2 pkt 5),

- tworzenia punktéw selektywnego zbierania odpadéw komunalnych (art. 3 ust. 2 pkt 6),

- osiagnigcia odpowiednich pozioméw recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i
odzysku innymi metodami oraz ograniczenia masy odpadow komunalnych ulegajacych
biodegradacji przekazywanych do sktadowania (art. 3 ust. 2 pkt 7),

- prowadzenia dziatan informacyjnych i1 edukacyjnych w zakresie prawidtowego
gospodarowania odpadami komunalnymi (art. 3 ust. 2 pkt §),

- udostgpniania mieszkancom na stronie internetowej urzedu gminy oraz w Sposob
zwyczajowo przyjety informacji o: podmiotach odbierajacych odpady komunalne od
wiascicieli nieruchomos$ci, miejscach zagospodarowania zmieszanych odpadow

komunalnych, odpadéw zielonych oraz pozostatosci z sortowania odpadéw komunalnych,
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osiagnig¢tych przez gming oraz podmioty odbierajace odpady komunalne poziomach:
recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami oraz
ograniczenia masy odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji, a takze informacji o
punktach selektywnego zbierania odpadow komunalnych (art. 3 ust. 2 pkt 9),

- corocznej analizy stanu gospodarki odpadami komunalnymi (art. 3 ust. 2 pkt 10).

Ustawa w art. 3b zobowiazuje gminy do osiagni¢cia do dnia 31 grudnia 2020 r.:

1) poziomu recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia nastgpujacych frakcji
odpadoéw komunalnych: papieru, metali, tworzyw sztucznych iszkla w wysokos$ci co
najmniej 50% wagowo;

2) poziomu recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami
innych niz niebezpieczne odpadéw budowlanych i rozbiorkowych w wysokosci co
najmniej 70% wagowo.

Dziatania te maja na celu wdrozenie postanowien dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadéow oraz
uchylajacej niektore dyrektywy, ktéra zobowiazuje Polske do osiagnigcia ww. poziomow.

Przepis art. 3c naklada na gminy obowiazek ograniczenia masy odpadow
komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do sktadowania:

1) do dnia 16 lipca 2013 r. — do nie wigcej niz 50% wagowo catkowitej masy odpadow
komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do sktadowania;

2) do dnia 16 lipca 2020 r. — do nie wigcej niz 35% wagowo catkowitej masy odpadow
komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do sktadowania

— w stosunku do masy tych odpadéw wytworzonych w 1995 r.

Powyzsze dziatania maja na celu wdrozenie postanowien dyrektywy Rady
1999/31/WE z dnia 26 kwietnia 1999 r. w sprawie sktadowania odpadéw, zgodnie z ktora
Polska zobowiazana jest do ograniczenia ilo$ci odpadéw komunalnych ulegajacych
biodegradacji kierowanych do sktadowania.

Harmonogram dojscia do docelowych pozioméw odzysku i recyklingu odpadow
komunalnych oraz odpadéw ulegajacych biodegradacji zostanie okre§lony w
rozporzadzeniach ministra wlasciwego do spraw srodowiska.

Ustawa zawiera przepisy regulujace procedur¢ wyboru podmiotéw, ktoére maja
odbiera¢ odpady komunalne od wiascicieli nieruchomos$ci. W tym celu wojt, burmistrz lub
prezydent miasta bedzie obowigzany zorganizowa¢ przetarg (art. 6d). Ustawa umozliwia
radzie gminy liczacej ponad 10 000 mieszkancow podjgcie uchwaty o podziale obszaru gminy

na sektory, biorac pod uwage ilos¢ mieszkancow, gestos¢ zaludnienia na danym terenie oraz
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obszar mozliwy do obstugi mieszkancow przez jednego przedsigbiorce odbierajacego odpady
komunalne. W przypadku gdy gmina bedzie podzielona na sektory przetargi beda
organizowane odrgbnie dla kazdego z wyznaczonych sektorow.

Przepis art. 6e wprowadza zasadg, zgodnie z ktoéra spolki gminne beda mogly
odbiera¢ odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci, na zlecenie gminy, tylko w
przypadku gdy zostana wybrane w ramach przetargu na odbieranie odpadéw komunalnych od
wiascicieli nieruchomosci.

Na podstawie przeprowadzonego przetargu, wojt, burmistrz lub prezydent miasta
bedzie zawiera¢ z przedsigbiorca odbierajacym odpady komunalne od wilascicieli
nieruchomos$ci umowe na odbieranie odpadow komunalnych od wiascicieli nieruchomosci
(art. 6f ust. 1).

W przypadku rozwigzania umowy na odbieranie odpadow komunalnych zawartej
migdzy gming a przedsigbiorca odbierajacym odpady komunalne, gmina bgdzie mogta
zapewni¢ te ustugi w trybie zamdéwienia z wolnej r¢ki — do czasu przeprowadzenia procedury
przetargu. W takiej sytuacji gmina bedzie obowigzana jednak do rozpoczgcia procedury
przetargu niezwlocznie po rozwigzaniu umowy z poprzednim wykonawca (art. 6f ust. 2).

Opfata za gospodarowanie odpadami komunalnymi bgdzie pobierana od
mieszkancOw na podstawie stawki ustalonej przez gming oraz na podstawie deklaracji
sktadanej przez mieszkancow. Zgodnie z art. 6m wiasciciel nieruchomosci bedzie
obowiazany ztozy¢ wojtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta deklaracje o wysokosci
miesigcznej optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, w terminie 14 dni od dnia
zamieszkania pierwszego mieszkanca na danej nieruchomosci lub powstania na niej odpadéw
komunalnych. W przypadku zmiany liczby 0s6b zamieszkujacych nieruchomos$¢ lub
zadeklarowanej ilosci odpadow wytwarzanych na tej nieruchomo$ci wiasciciel bedzie
obowigzany, w terminie 14 dni od nastgpienia takiej zmiany, ztozy¢ nowa deklaracjg. Wzor
deklaracji o wysokosci miesigcznej oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi
sktadanej przez wtascicieli nieruchomosci okresli rada gminy (art. 6n).

W przypadku stwierdzenia, ze wlasciciel nieruchomosci: nie zlozyt deklaracji o
wysokosci optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, albo uzasadnionych
watpliwosci co do danych zawartych w deklaracji, albo nie uiscit oplaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi albo uiscit ja w wysokos$ci nizszej od naleznej, wojt, burmistrz lub
prezydent miasta okresli, w drodze decyzji, wysoko$¢ optaty albo zaleglo$ci z tytutu optaty za

gospodarowanie odpadami komunalnymi (art. 60 i art. 6p).
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Wprowadzono réwniez regulacjg, zgodnie z ktora, w przypadku jezeli gmina nie
bedzie realizowala obowiazku odbierania odpadéw komunalnych od wiascicieli
nieruchomosci, wtasciciel bedzie obowiazany do przekazania odpadéw komunalnych na koszt
gminy, podmiotowi odbierajacemu odpady komunalne (art. 6s).

Dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od
wiascicieli nieruchomosci, w mysl noweli, bedzie dzialalnoscia regulowana, w rozumieniu
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej (art. 9b ust. 1). Ustawa
zastgpuje zezwolenia na prowadzenie przez przedsigbiorcow dzialalno$ci w zakresie
odbierania odpadéw komunalnych od wtlascicieli nieruchomosci rejestrem dziatalnosci
regulowanej. Nowela przewiduje, ze organ rejestrowy nie bedzie sprawdzat zgloszonych
danych, informacji i dokumentoéw przed dokonaniem wpisu do rejestru (sprawdzenie bgdzie
nastgpowato ex post). Zatem do rozpoczegcia tej dziatalno$ci wymagane bedzie zlozenie
wniosku o wpis do rejestru oraz o$wiadczenia o spetnieniu warunkéw do prowadzenia
dzialalnosci w zakresie odbierania odpadéw komunalnych. Zgodnie z art. 71 ust. 1 pkt 1
ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, przedsigbiorca, ktory ztozyt o§wiadczenie o
spelnieniu wszystkich warunkéw do prowadzenia dziatalno$ci w zakresie odbierania odpadow
komunalnych niezgodne ze stanem faktycznym, podlega obligatoryjnemu wykresleniu z
rejestru dziatalnosci regulowanej, co skutkuje zakazem prowadzenia tej dziatalno$ci w okresie
3 lat od dnia wydania decyz;ji.

Organem prowadzacym rejestr bedzie wojt, burmistrz lub prezydent miasta wlasciwy
wedlug miejsca odbierania odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci. Wpis do
rejestru  bedzie podlegal optacie skarbowej w wysokosci 50 zi, wnoszonej przez
przedsigbiorcg odbierajacego odpady komunalne, ubiegajacego si¢ o wpis do rejestru.

W przypadku zakonczenia dzialalno$ci polegajacej na odbieraniu odpadoéw
komunalnych od wtlascicieli nieruchomo$ci przedsigbiorca bedzie obowiazany ztozy¢
wilasciwemu wojtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta, w terminie 14 dni od dnia
trwalego zaprzestania wykonywania tej dziatalno$ci, wniosek o wykreslenie z rejestru (art.
91). W art. 9j okreslono przypadki, w ktorych nastgpuje wykreslenie z rejestru.

Dodatkowo ustawa reguluje: obowiazki sprawozdawcze podmiotéw odbierajacych
odpady komunalne, wojta, burmistrza, prezydenta miasta i marszatka wojewddztwa (art. 9n-
Ot), uprawnienia kontrolne wojta, burmistrza, prezydenta miasta i marszatka wojewodztwa
(art. 9u-9w), a takze przewiduje sankcje w postaci kar pienigznych, ktore beda mogly by¢
nakltadane na przedsigbiorcow odbierajacych odpady komunalne od wlascicieli

nieruchomosci, a takze na gminy i gminne jednostki organizacyjne (art. 9x-9zf).
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Opiniowana ustawa zmienia ponadto nastgpujace ustawy: ustawe z dnia 20 lipca
1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, ustawe z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska, ustawe z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach, ustawe z dnia 29 lipca 2005 r. o
zuzytym sprzgcie elektrycznym i elektronicznym, ustawg z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie
skarbowej, ustawe z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku 1 ich
naprawie, ustaw¢ z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku 1
jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na Srodowisko oraz ustawe z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach 1 akumulatorach.

Do najistotniejszych zmian w wymienionych ustawach nalezy zaliczy¢ nowelizacje
ustawy o odpadach (m.in. uzupeiniono stowniczek o definicje poje¢: "bioodpady", "odpady
zielone", "ponowne uzycie", "przetwarzanie", "przygotowanie do ponownego uzycia',
"selektywne zbieranie", "region gospodarki odpadami komunalnymi", "regionalna instalacja
do przetwarzania odpadéw komunalnych", wyeliminowano przepisy dotyczace sporzadzania
gminnych i powiatowych planéw gospodarki odpadami, doprecyzowano regulacje w zakresie
krajowego 1 wojewodzkiego planu gospodarki odpadami), a takze ustawy o optacie skarbowe;j
(optacie skarbowej w wysokosci 50 zt podlega¢ bedzie wpis do rejestru dziatalnosci
regulowanej podmiotu prowadzacego dziatalnos¢ w zakresie odbierania odpadow

komunalnych od wtascicieli nieruchomosci).

Ustawa ma wej$¢ w zycie, co do zasady, z dniem 1 stycznia 2012 r.

II. Przebieg prac legislacyjnych

Projekt ustawy (druk sejmowy nr 3670) zostat przedtozony przez Rzad. Stanowit on
przedmiot prac sejmowych Komisji: Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa
oraz Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej. Liczne zmiany wprowadzone do
projektu na etapie prac w Sejmie polegaty w szczegodlnosci na: przyznaniu gminie mozliwosci
samodzielnego realizowania zadania polegajacego na budowie, utrzymaniu lub eksploatacji
regionalnej instalacji do przetwarzania odpadow komunalnych w sytuacji gdy jeden przetarg
na realizacje takiego zadania (a nie - jak przewidywat projekt — trzy przetargi) zakonczy si¢
wynikiem negatywnym (art. 3a), doprecyzowaniu przepisow dotyczacych optaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi, zmianie przepisow w zakresie kontroli, poprzez
wskazanie, iz maja do niej znalez¢ zastosowanie odpowiednie przepisy ustawy — Prawo
ochrony $rodowiska, zmianach dotyczacych przepisow przejsciowych i dostosowujacych.

Sejm uchwalil ustawe na 92. posiedzeniu w dniu 13 maja 2011 r.
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W toku prac legislacyjnych nad ustawa partnerzy spoleczni zglosili szereg zastrzezen

dotyczacych konstytucyjnosci wprowadzanych przepiséw. Zarzuty dotyczyly przede

wszystkim:

a) nadmiernej 1 nieuzasadnionej ingerencji ustawodawcy w obowiazujacy system
gospodarowania odpadami (art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji),

b) naruszenia zasad spolecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji) i wolnosci
dzialalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji) poprzez przejgcie przez gminy
dziatalno$ci w zakresie instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych oraz odbioru
odpadéw komunalnych,

¢) naruszenia zasady ochrony pracy (art. 24 Konstytucji) poprzez wprowadzenie regulacji,
ktéore moga zredukowal zatrudnienie w branzy odbioru i1 zagospodarowywania
odpadow,

d) niedostatecznej konkretyzacji w ustawie optaty za wywoz odpadow (naruszenie art. 217
Konstytucji),

e)  wadliwej legislacji (art. 2 Konstytucji).

Podnoszono réwniez zarzuty naruszenia prawa Unii Europejskiej oraz wiazacych Polske

umow mig¢dzynarodowych.

I11.

1.

Uwagi szczegolowe
Zasady techniki prawodawczej w § 84 stanowia, iz w przypadku jezeli zmiany
wprowadzane nowelizacja miatyby by¢ liczne albo naruszatyby konstrukcje lub spdjnosé
ustawy albo gdy ustawa byla juz poprzednio wielokrotnie zmieniana nalezy odstapi¢ od
nowelizacji 1 przygotowa¢ projekt nowej ustawy. Nalezy stwierdzi¢, iz przy tworzeniu
opiniowanej ustawy nie uwzgledniono tej dyrektywy Zasad techniki prawodawcze;.
Biorac pod uwageg ilo§¢ zmian dokonywanych w ustawie o utrzymaniu czystosci i
porzadku w gminach (jest to szczegoélnie widoczne w zestawieniu z liczba jednostek
redakcyjnych aktualnie obowiazujacej ustawy), jak rowniez fakt, iz ustawa ta byla juz
uprzednio wielokrotnie nowelizowana, nalezy stwierdzi¢, iz z punktu widzenia
poprawnosci legislacyjnej nalezato odstapi¢ od nowelizacji tej ustawy na rzecz
opracowania nowego aktu. Jest to szczegdlnie istotne, jesli wezmie si¢ pod uwage nakaz

zapewnienia przez ustawodawce komunikatywnos$ci aktu w aspekcie wyszukiwawczym.
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2. W art. 3 ust. 2a (art. 1 pkt 5 lit. b noweli) ustawodawca przewidzial, iz w sytuacji
okreslonej w dodawanym przepisie zwiazek miedzygminny (organy zwiazku
migdzygminnego) bedzie mogt wydawac akty prawa miejscowego. Takie rozwigzanie nie
jest mozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia przyjgtego przez ustrojodawce
katalogu zrédet prawa. Zgodnie z art. 94 Konstytucji akty prawa miejscowego moga by¢
stanowione przez organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej. Na gruncie tego przepisu przez organy samorzadu terytorialnego doktryna
powszechnie rozumie organy jednostek samorzadu terytorialnego. W zwiazku z tym,
nalezaloby przyja¢, iz akty prawa miejscowego w przypadku gminy moga by¢ stanowione
wylacznie przez organy gminy. Organy gminy zostaty zdefiniowane w art. 11a ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (organami gminy sa: rada gminy oraz wojt
(burmistrz, prezydent miasta)). W konsekwencji oznacza to, ze dodawany do art. 3 ust. 2a
moze by¢ uznany za obejscie przez ustawodawcg przepisow Konstytucji.

Propozycja poprawki:
- wart. 1 wpkt 5 w lit. b, w ust. 2a skresla si¢ wyrazy ", w tym uchwalanie aktow

prawa miejscowego,";

3. Ustawa w art. 3b (art. 1 pkt 6 noweli) zobowiazuje gminy do osiagnigcia do dnia 31

grudnia 2020 r.:

1) poziomu recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia nastgpujacych frakcji
odpadéw komunalnych: papieru, metali, tworzyw sztucznych 1 szkla w wysokos$ci co
najmniej 50% wagowo;

2) poziomu recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia 1 odzysku innymi
metodami innych niz niebezpieczne odpadéw budowlanych i rozbidorkowych w
wysokosci co najmniej 70% wagowo.

Przepis art. 3c naklada na gminy obowiazek ograniczenia masy odpadéw
komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do sktadowania:

1) do dnia 16 lipca 2013 r. — do nie wigcej niz 50% wagowo catkowitej masy odpadow
komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do sktadowania;

2) do dnia 16 lipca 2020 r. — do nie wigcej niz 35% wagowo catkowitej masy odpadow
komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do sktadowania

— w stosunku do masy tych odpadow wytworzonych w 1995 r.

Wymienione przepisy maja na celu wdrozenie do polskiego porzadku prawnego

przepisow dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada
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2008 r. w sprawie odpadéow oraz uchylajacej niektore dyrektywy, ktéra zobowiazuje
Polske¢ do osiagnigcia ww. pozioméw oraz dyrektywy Rady 1999/31/WE z dnia 26
kwietnia 1999 r. w sprawie sktadowania odpadéw, zgodnie z ktéra Polska zobowiazana
jest do ograniczenia ilo$ci odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji kierowanych
do sktadowania.

Harmonogram dojscia do docelowych pozioméw odzysku i recyklingu odpadow
komunalnych oraz odpadéow ulegajacych biodegradacji ma by¢ okreslony w
rozporzadzeniach ministra wlasciwego do spraw srodowiska.

Analiza wymienionych powyzej przepisow art. 3b i art. 3¢ prowadzi do wniosku, iz
maja one charakter czasowy, a zatem nie powinny by¢ zamieszczone w przepisach
merytorycznych ustawy. Wlasciwym miejscem dla tego rodzaju regulacji sa przepisy
przej$ciowe. Ustawodawca, nie moze bowiem wpisywac na trwate do porzadku prawnego
przepisow, ktére po okreslonej dacie ekspiruja z systemu prawnego (w tym przypadku po
wskazanych w przepisach datach granicznych stana sig trwale niestosowalne). Zgodnie z
kwestionowanymi przepisami gminy sa obowiazane osiagna¢ do dnia 31 grudnia 2020 r.
odpowiedni poziom recyklingu oraz do dnia 16 lipca 2013 r. (lub dnia 16 lipca 2020 r.)
odpowiednio ograniczy¢ mase¢ przekazywanych do sktadowania odpadow ulegajacych
biodegradacji. Z przepiséw ustawy nie mozna natomiast wyczyta¢ normy, zgodnie z ktora

gminy mialyby obowiazek utrzymania limitow po datach wskazanych w

kwestionowanych przepisach. Ich literalne brzmienie wskazuje bowiem jedynie na
obowiazek "dojécia" do norm w nich wyrazonych, a nie na obowiazek utrzymania tych
norm po datach "granicznych".

Rezultatem sformutowania w przepisach materialnych ustawy regulacji
wyrazajacych normy o charakterze czasowym begdzie trwata niestosowalno$¢ innych
przepiséw ustawy, ktore w mys$l ustawodawcy, powinny mie¢ nieograniczony czasowo
zakres obowiazywania. Przepisy rozporzadzen wydanych na podstawie art. 3b ust. 2 pkt 1
1 art. 3c ust. 2 pkt 1 okresla¢ maja jedynie etapy "dochodzenia" do ostatecznych limitow
wskazanych w ustawie. Zawiera¢ wigc beda jedynie przepisy obowiazujace od dnia
wejscia w zycie ustawy do dnia - najpozniej - 31 grudnia 2020 r. Czyni to niemozliwymi
do zastosowania (po dacie 31 grudnia 2020 r.) przepisy: art. 9g, art. 9j pkt 5 i art. 9k pkt 3
ustawy. Wszystkie one statuuja bowiem normy postgpowania, ktore w zatozeniu
ustawodawcy mialy by¢ na trwate wpisane do ustawy, a ze wzgledu na odestanie do

przepisOw rozporzadzen o czasowym zakresie obowiazywania, po okre§lonych datach nie
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beda kompletne (nie bedzie mozliwe zrekonstruowanie wszystkich elementéw normy
prawnej).

Kolejny problem zwigzany z omawianymi przepisami dotyczy konstytucyjnosci
upowaznienia do wydania aktow wykonawczych. Nalezy zauwazy¢, ze przepis
upowazniajacy ministra wilasciwego do spraw s$rodowiska do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, poziomoéw recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku
innymi metodami, ktére gmina jest obowiazana osiagna¢ w poszczegdlnych latach (art. 3b
ust. 2 pkt 1), nie zawiera wytycznych dotyczacych tresci aktu. Obowiazek osiagnigcia do
dnia 31 grudnia 2020 r. okreslonych poziomow recyklingu, przygotowania do ponownego
uzycia 1 odzysku innymi metodami, zostat sformutowany w art. 3b ust. 1, a zatem
wytyczna polegajaca na uwzglednianiu tego obowiazku przy tworzeniu rozporzadzenia,
ma charakter pozorny (uzyskujacy upowaznienie do wydania rozporzadzenia musi bra¢
pod uwage potrzebe osiagnigcia ustalonych przez ustawodawcg poziomdéw bez wzgledu
na to czy tego rodzaju wytyczna pojawia si¢ wprost w przepisie upowazniajacym;
wytyczna tego rodzaju moze by¢ tez uznana za sformutowanie nakazu stosowania innych
przepisow — tego rodzaju wypowiedz prawodawcy nie ma zadnej warto$ci normatywnej i
nie moze znalez¢ si¢ w akcie normatywnym). Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji
upowaznienie do wydania rozporzadzenia powinno okresla¢ organ wiasciwy do jego
wydania, zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci
aktu. Brak wytycznych stanowi zatem uchybienie konstytucyjnemu warunkowi
poprawnosci upowaznienia.

Podobna uwaga dotyczy art. 3¢ ust. 2 pkt 1.

Zgodnie z art. 3¢ ust.1 wskazane w przepisie limity wagowe maja by¢ ustalane przez

gminy w_stosunku do masy odpadéw wytworzonych w 1995 r. Pojawia si¢ pytanie o

mozliwo$¢ zastosowania przepisu przez adresata. W szczeg6lnosci, czy gminy dysponuja
danymi dotyczacymi masy odpadow w 1995 r.

Ponadto, w zakresie zastosowanej techniki legislacyjnej, nalezy zwroci¢ uwage, ze
ustawodawca w art. 3b ust. 1 w pkt 1 1 2, naktadajac na gminy obowiazek osiagnigcia do
dnia 31 grudnia 2020 r. okreslonych pozioméw recyklingu, przygotowania do ponownego
uzycia i odzysku innymi metodami postuguje si¢ niejednolita terminologia. W pkt 1
stanowi o "poziomie recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia", za§ w pkt 2

mowa jest o "poziomie recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi

metodami". W ust. 2 natomiast konsekwentnie zastosowano formute "poziom recyklingu,

przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami". Podobna technikeg
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stosuje ustawodawca w przepisie okreslajacym zadania gminy (art. 3 ust. 2 pkt 7). Stanowi
on, iz gminy w szczegdlnosci "zapewniaja osiagni¢cie odpowiednich poziomoéw
recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami".
Wydaje sig, iz w celu wyeliminowania watpliwos$ci interpretacyjnych wiasciwym

byloby ujednolicenie terminologii we wskazanym powyzej zakresie.
Propozycja poprawki:
- wart. 1 wpkt 6, w art. 3b w ust. 1 w pkt 1 wyrazy "poziom recyklingu i

przygotowania do ponownego uzycia" zast¢puje si¢ wyrazami "poziom recyklingu,

przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami";

Nalezy, jednak mie¢ na wzgledzie, ze powyzsza poprawka nie wyeliminuje
podstawowego zarzutu jaki mozna postawi¢ wymienionym wyzej przepisom -
niekonstytucyjnos$ci upowaznienia (ze wzglgdu na brak poprawnych wytycznych) oraz
wyrazenia normy o wyraznym czasowym zakresie obowiazywania wprost w przepisach
materialnych ustawy, na trwale wpisanych w porzadek prawny (naruszenie zasady
przyzwoitej legislacji). Sformulowanie poprawki, konieczne z punktu widzenia
poprawnosci przepisu, wymaga¢ musialoby jednak ustalenia, w trakcie prac w Senacie,
woli ustawodawcy co do oczekiwanego ksztattu przysziego rozporzadzenia oraz
uwzglednia¢ szereg decyzji zwiazanych nie tylko ze zmiang art. 3b 1 art. 3¢ ustawy, ale 1
zmiang kolejnych przepisow odwotujacych si¢ do art. 3b i art. 3¢, czyli: art. 9g, art. 9j pkt
5, art. 9k pkt 3, art. 9q ust. 4 1 art. 9z ustawy.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy (art. 1 pkt 9) wilasciciele nieruchomosci, ktérzy pozbywaja
si¢ z terenu nieruchomos$ci nieczystosci ciektych oraz odpadéw komunalnych (w tym
drugim przypadku nie bedac jednocze$nie obowiazanymi do ponoszenia oplat za
gospodarowanie odpadami komunalnymi na rzecz gminy) maja obowiazek
udokumentowania w formie umowy korzystania z uslug wywozu nieczystosci ptynnych
lub odpadow komunalnych, przez okazanie takiej umowy oraz okazanie dowoddow i
uiszczenia oplaty za takie ushugi.

Przepis ten budzi nastgpujace watpliwosci.

Po pierwsze, stanowi on o "obowigzku udokumentowania w formie umowy".
Umowa jest czynnos$cia prawna, zgodnym porozumieniem dwoch (lub wigcej) stron,

ustalajacym ich wzajemne prawa i obowiazki. Nie jest wigc mozliwym udokumentowanie

w formie umowy faktu korzystania z ustugi. Wydaje si¢, ze intencja przepisu jest
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natozenie na jego adresatow obowiazku zawarcia umowy w formie innej niz ustna, z
podmiotami wskazanymi w przepisie.

Po drugie, przedmiotowy przepis stanowiac o obowiazku okazania umowy i
obowiazku okazania dowoddw uiszczenia optaty za wskazane w przepisie ushugi wydaje
si¢ niekompletny. Nie wskazuje bowiem w jakich okolicznosciach i wobec kogo

obowiazek ten ma by¢ realizowany.

Za niepoprawng nalezy uzna¢ technik¢ (zastosowana w szczegdlnosci w art. 6a ust. 1)
polegajaca na wskazywaniu przez ustawodawce, iz gmina rozstrzyga (okresla) okre§lone
sprawy w drodze uchwaty stanowiacej akt prawa miejscowego. Ten fragment przepisu ma
bowiem charakter informacyjny i nienormatywny. To, czy uchwata jest albo nie jest
aktem prawa miejscowego, a wigc czy jest ona, czy tez nie jest aktem prawa powszechnie
obowiazujacego, wynika z zakresu spraw przekazanych do wuregulowania przez
ustawodawcg i kregu adresatow obowiazanych do stosowania uchwaty. Jezeli z istoty
regulacji nie wynika, iz uchwata rady gminy jest aktem o charakterze wewngtrznym,
regulaminem albo statutem nalezy przyja¢, ze jest ona aktem prawa miejscowego. W
zwiazku z powyzszym oraz kierujac si¢ trescia norm wyinterpretowanych z art. 94
Konstytucji i przepiséw rozdziatu 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, nalezy uzna¢, iz zbedne jest wskazywanie w ustawie, iz uchwala jest aktem
prawa miejscowego. Zgodnie z § 11 Zasad techniki prawodawczej w akcie normatywnym
nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktore nie stuza wyrazeniu norm prawnych. Pozostawienie
w nienowelizowanym art. 4 ust. 1 uscislenia, iz regulamin utrzymania czysto$ci i
porzadku na terenie gminy jest aktem prawa miejscowego jest uzasadnione. Wynika to z
tego, ze rzeczownik "regulamin" jest powszechnie uzywany do oznaczania aktow, ktore
ksztattuja organizacje wewnetrzng organu (jednostki, podmiotu) i sposob jego dziatania, a
wigc maja charakter wewngtrzny. W przypadku art. 4 ust. 1 rzeczownik "regulamin"
zostal uzyty w tytule aktu powszechnie obowiazujacego i aby wyeliminowac¢ watpliwosci
interpretacyjne dotyczace mocy obowiazujacej tego aktu ustawodawca przesadzil, iz
mamy do czynienia z przepisami powszechnie obowiazujacymi.
Propozycje poprawek:
- wart. I:

a) w pkt 10 w lit. a, w ust. 1 skresla si¢ wyrazy "stanowiacej akt prawa

miejscowego",
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b) wpktl1l:
- w art. 6c w ust. 2, w art. 6k w ust. 1 we wprowadzeniu do wyliczenia, w art. 6l,
w art. 6n oraz w art. 6r w ust. 3 1 w ust. 4 skreéla si¢ wyrazy "stanowiacej akt
prawa miejscowego",
- w art. 6d w ust. 2 i w art. 6] w ust. 4 skresla si¢ wyrazy "stanowiaca akt prawa
miejscowego",
c) w pkt 12 w lit. b, w ust. 3a skreSla si¢ wyrazy "stanowiacej akt prawa

miejscowego";

- wart. 4 w pkt 6, w art. 15 skresla si¢ ust. 3;

6. Wlasciciele nieruchomosci beda obowigzani ponosi¢ na rzecz gminy, na terenie ktorej sa
potozone ich nieruchomosci, optatg za gospodarowanie odpadami komunalnymi (art. 61).
Ustawa definiuje wtlascicieli nieruchomosci jako wspotwlascicieli, uzytkownikow
wieczystych oraz jednostki organizacyjne 1 osoby posiadajace nieruchomosci w zarzadzie
lub uzytkowaniu, a takze inne podmioty wtadajace nieruchomoscia (art. 2 ust. 1 pkt 4).
Rodzi si¢ watpliwo$¢, czy wola ustawodawcy jest wielokrotne "opodatkowanie"
nieruchomosci w przypadku, gdy obok wtasciciela lub uzytkownika wieczystego wystapia
jednostki organizacyjne 1 osoby posiadajace nieruchomosci w zarzadzie lub uzytkowaniu,

a takze inne podmioty wtadajace nieruchomoscia.

Wydaje si¢ ze wielokrotne pobieranie optaty z tej samej nieruchomosci nie znajduje
uzasadnienia. Wobec tego nalezaloby dokonaé rozstrzygnigcia, czy obowiazek optaty
spoczywa na jednym z kilku podmiotéw okreslonych w art. 2 ust. 1 pkt 4 czy tez ma by¢

ponoszony wspdlnie (solidarnie lub w okreslonych czesciach).

7. Przepis art. 6j okre$la sposob ustalania optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi
w przypadku nieruchomosci, na ktorych zamieszkuja mieszkancy (ust. 1) oraz
nieruchomosci, na ktérych nie zamieszkuja mieszkancy, a powstaja odpady komunalne.
W ust. 3 tego artykulu przewidziano, iz w przypadku nieruchomosci, ktora w czesci
stanowi nieruchomo$¢ zamieszkana, a w czg$ci nieruchomos¢ niezamieszkana, na ktorej
powstaja odpady komunalne, optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi stanowi
sumg optat obliczonych zgodnie z ust. 1 ("optata za mieszkanca") 1 2 ("optata za pojemnik

okreslonej pojemnos$ci"). Analiza przepisu art. 6j ust. 3 prowadzi do wniosku, 1z zostat on
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sformutowany wadliwie, niezgodnie z intencja ustawodawcy, a w zwiazku z tym istnieje

ryzyko, iz nie bedzie mozna go zastosowac. W przypadku nieruchomosci, ktora chociazby

w czgscl jest nieruchomos$cia, na ktérej zamieszkuja mieszkancy nie bedzie mozliwe

pobranie zaréwno oplaty obliczonej zgodnie z art. 6j ust. 1 ("za mieszkanca"), jak réwniez

z art. 6j ust. 2. Nieruchomos$¢ taka bedzie w kazdym przypadku traktowana jako

nieruchomos¢, na ktérej zamieszkuja mieszkancy.

Propozycja poprawki:

- wart. 1l wpkt 11, w art. 6j ust. 3 otrzymuje brzmienie:

"3. W przypadku gdy na nieruchomosci, o ktéorej mowa w art. 6¢ ust. 1, powstaja

odpady komunalne inne niz wynikajace z zamieszkiwania tej nieruchomosci,
optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi stanowi sumeg optat

obliczonych zgodnie z ust. 112.";

Dodawany do ustawy przepis art. 6m ust. 1 (art. 1 pkt 11 noweli) naktada na wiasciciela
nieruchomosci obowiazek ztozenia do organu gminy deklaracji o wysokosci oplaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi. Przepis ten wejdzie w zycie 1 stycznia 2012 r.
Przepisy okre$lajace m.in. wzor deklaracji, stawki oplaty, czy tez zasady obliczania
wysokosci optaty sformutowane zostana w uchwatach rad gmin, ktore to akty moga wejs¢
w zycie nawet 18 miesigcy od dnia wejscia w zycie ustawy. W zwiazku z tym pojawia si¢
uzasadniona watpliwo$¢, czy do dnia wejScia w zycie odpowiednich uchwat rad gmin
bedzie mozliwa realizacja niektorych  przepisbw  merytorycznych  ustawy.
W szczeg6lnosci pojawia si¢ pytanie, jak ma zrealizowaé obowiazek zlozenia deklaracji
wiasciciel nieruchomo$ci w sytuacji, w ktorej nie ma aktu okreslajacego wzor tej
deklaracji albo jak ma on prawidtowo obliczy¢ wysokos$¢ oplaty, jezeli nie ma jeszcze
przepisow okreslajacych metodologi¢ jej wyliczania. Brak niezbgdnego instrumentarium
prawnego do realizacji norm wynikajacych z ustawy moze skutkowaé tym, iz ustawa
bedzie niefunkcjonalna i nieskuteczna, tzn. nie bedzie prowadzita do realizacji celow
zalozonych przez prawodawce oraz nie bedzie dostatecznie "porgcznym" i
"nieucigzliwym" narzgdziem realizacji tych celéw. Uniknigcie takiej sytuacji bedzie
mozliwe tylko w przypadku, jezeli uchwaty rad gmin wejda w zycie 1 stycznia 2012 r.
(akt wykonawczy powinien by¢ wydany w okresie vacatio legis przepisu
upowazniajacego 1 wchodzi¢ w zycie w dniu jego wejscia w zycie). Jedynym racjonalnym
rozwigzaniem wydaje si¢ by¢ skreslenie art. 10 opiniowanej ustawy, z jednoczesnym

pozostawieniem uprawnienia wojewody do wydania zarzadzenia zast¢pczego na
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okoliczno$¢ niewykonania upowaznienia przez rad¢ gminy w terminie. Zaktadajac, iz
ustawa bedzie miala co najmniej 6 - miesieczny okres dostosowawczy, nieuzasadnione
wydaja si¢ obawy, ze rada gminy nie zdazy z uchwaleniem stosownych przepisow w

terminie.

Ustawodawca w szeregu przepisOw ustawy (art. 9g, art. 9h, art. 9j ust. 2 pkt 5, art. 9n ust.
4, art. 9x ust. 2) postuguje si¢ pojeciem "podmiot odbierajacy odpady komunalne od
wiascicieli nieruchomosci, ktory nie dziata na podstawie umowy, o ktorej mowa w art. 6f
ust. 1", naktadajac na ten podmiot okre§lone obowiazki. Przepis art. 6f ust. 1 stanowi o
umowie na odbieranie odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci, ktora
zawiera wojt, burmistrz lub prezydent miasta z przedsigbiorca wybranym w przetargu.
Jednoczesnie w ust. 2 tego artykutu przewidziano, iz w przypadku rozwigzania umowy na
odbieranie odpadoéw komunalnych od wtlascicieli nieruchomos$ci wojt, burmistrz lub
prezydent miasta jest obowiazany niezwlocznie zorganizowal przetarg, za§ w celu
zapewnienia odbierania odpadéw komunalnych z terenu gminy, do czasu rozstrzygnigcia
przetargu, gmina zapewnia te uslugi w trybie zamowienia z wolnej re¢ki. Analizujac
wskazane powyzej przepisy powstaje pytanie dlaczego ustawodawca naktada okreslone
obowiazki (w szczegdlnosci wynikajacy z art. 9g obowiazek osiagnigcia okreslonych
poziomow recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami,
czy tez wynikajacy z art. 9h obowiazek przekazania wlascicielom nieruchomosci, od
ktorych odbiera odpady komunalne, rachunku, w ktéorym sa wyszczegolnione koszty

odbierania i zagospodarowania odpadéw komunalnych) na wszystkie podmioty, ktore nie

dziataja na podstawie umowy, o ktére] mowa w art. 6f ust. 1, w tym na podmioty, ktore

zostaly wylonione w trybie zamowienia z wolnej reki, o ktorym mowa w art. 6f ust. 2. Nie

wydaje si¢ zasadnym réznicowanie sytuacji prawnej podmiotow, ktore §wiadcza ustugi na
podstawie umowy zawartej w trybie zamoOwienia z wolnej reki z podmiotami
wytonionymi w drodze przetargu. Nalezaloby przeanalizowa¢ podniesiony problem i
ewentualnie uzupehi¢ przepisy art. 9g, art. 9h, art. 9j ust. 2 pkt 5, art. 9n ust. 4, art. 9x
ust. 2 o wskazanie, iz odnosza si¢ one réwniez do podmiotéw $wiadczacych ushugi w

trybie zamowienia z wolnej reki.
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Propozycje poprawek:
- wart. I:

a) wpkt5 wlit. a, w ust. 2 w pkt 9 w lit. ¢ po wyrazach "art. 6f ust. 1," dodaje si¢
wyrazy "albo nie §wiadcza takiej ustugi w trybie zaméwienia z wolnej reki, o
ktéorym mowa w art. 6f ust. 2,",

b) w pkt 17, w art. 9g, w art. 9h, w art. 9 w ust. 2 w pkt 5, w art. 9n w ust. 4, w art.
9x w ust. 2 we wprowadzeniu do wyliczenia po wyrazach "art. 6f ust. 1," dodaje
si¢ wyrazy "albo nie §wiadczy takiej ustugi w trybie zamdéwienia z wolnej reki, o

ktérym mowa w art. 6f ust. 2,";

10. Przepisy rozdzialu 4d dodawanego do ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w
gminach wprowadzaja do ustawy model odpowiedzialno$ci administracyjno-karnej. Taka
konstrukcja prawna moze rodzi¢ watpliwosci, co do zgodnosci z art. 42 ust. 3 Konstytucji
stanowiacym, ze kazdego uwaza si¢ za niewinnego, dopdki jego wina nie zostanie
stwierdzona prawomocnym wyrokiem sadu. Nalezy dodaé, ze zgodnie z pogladami
doktryny prawa konstytucyjnego z cytowanego przepisu Konstytucji wywodzi si¢ zasadg,
ze fakt popelnienia czynu rowniez wymaga stwierdzenia prawomocnym wyrokiem sadu.'

Problematyka kar administracyjnych byla juz przedmiotem rozstrzygni¢¢ Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory wprawdzie nie kwestionuje swobody ustawodawcy w wyborze tej
metody regulacji niemniej wskazuje na problemy zwigzane z tego rodzaju
rozstrzygnigciami.”

Pierwszym problemem zwiazanym ze stosowaniem sankcji karnych jest zapewnienie
adekwatnej procedury sadowej. Zwrocit na to uwage Trybunat Konstytucyjny w
uzasadnieniu orzeczenia z dnia 6 pazdziernika 1998 r. sygn. akt K 36/97 (Lex nr 38415),
wskazujac, ze przedmiotem konstytucyjnej ochrony jest takze szczegdlna warto$é
proceduralna polegajaca na zapewnieniu okreslonego w Konstytucji standardu procedury
sadowej rozpatrzenia sprawy. Podkresli¢ nalezy, ze w demokratycznym panstwie
prawnym procedura jako droga realizacji materialnych postanowien Konstytucji odgrywa

rol¢ szczegblna.

' P. Sarnecki: Uwaga 12 do art. 42, (w:): Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 111, red.
L. Garlicki, Warszawa 2003.

2 Zob. wyroki TK z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, wyrok TK z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, wyrok TK z 31
marca 2008 r., sygn. SK 75/06.
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Procedura karna zapewnia wyzszy standard gwarancji jednostce (ochrony praw
jednostki) niz procedura administracyjna i procedura stosowana w postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi. Zignorowanie tego moze skutkowa¢ uznaniem przepisu karno-
administracyjnego za sprzeczny z art. 45 Konstytucji (prawo do wtasciwego sadu).

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 14 pazdziernika 2009 r. (Sygn. akt
Kp 4/09) oceniajac przepisy wprowadzajace kar¢ administracyjnag w miejsce wykroczenia
stwierdzil, ze "ustawodawca, dekryminalizujac naruszenie przepiséw ruchu drogowego
polegajace na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci, jednoczesnie ustalit wysoce
restrykcyjny, nieproporcjonalny sposob karania, pozbawiajac przy tym kierujacych
gwarancji procesowych, ktoére zapewnia postgpowanie w sprawach o wykroczenia i nie
kreujac w to miejsce innych, adekwatnych gwarancji, ktore zainteresowany mogiby
uruchomi¢. Sadowa kontrola ograniczona wylacznie do legalnosci decyzji
administracyjnej wymierzajacej karg pienig¢zna za przekroczenie predkosci w sytuacji, gdy
przepisy materialne dotyczace zrodta wykroczenia nie przewiduja zadnych kontratypow
ani przestanek, ktére mogtby oceni¢ sad administracyjny w granicach swojej kognicji,
musi by¢ uznana w tym wypadku za niewystarczajaca 1 niezgodna z zasada
proporcjonalno$ci wkroczenia ustawodawcy w sferg chroniong jednostki."

Na korzy$¢ omawianych przepisow przemawia tre$¢ art. 9zc stanowiacy, ze przy
ustalaniu  wysokosci kar pienieznych wilasciwy organ bierze pod uwage stopien
szkodliwos$ci czynu, zakres naruszenia oraz dotychczasowa dziatalno$¢ podmiotu. Przepis
ten jest proba indywidualizacji kary. Wydaje si¢ jednak, ze jest to regulacja
niewystarczajaca. Przepisy nie uwzgledniaja wszakze np. elementu winy, i to zar6wno
jako przestanki odpowiedzialnosci jak rowniez, jako okolicznosci branej pod uwage przy
wymiarze kary.

Proponowane rozwiazanie budzi uzasadnione watpliwosci, co do zgodnosci z art. 6
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci w zakresie karania
0sob fizycznych.

W orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka pod pojgciem sprawa
karna kryja si¢ wszelkiego rodzaju sprawy, ktore maja za przedmiot ustalenia dotyczace
faktu naruszenia prawa i okreslenia przewidzianej z tego tytutu kary, z wyjatkiem jedynie
sankcji dyscyplinarnych i sankcji nakladanych w celach przymusowych. Istnieje wigc
wysokie prawdopodobienstwo, ze w wypadku kontroli Europejskiego Trybunatu Praw

Czlowieka w Strasburgu sankcje karno-administracyjne o charakterze represyjnym
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odczytywane beda jako regulacje zawierajace w sobie znamiona "sprawy karnej" w
rozumieniu art. 6 konwencji’.

To oznacza, ze do postgpowan karno-administracyjnych nalezy stosowaé standardy
postgpowania karnego wyznaczone przez tre$¢ art. 6 Konwencji. A wigc m.in. zasade
rozpoznania sprawy przez niezawisty i bezstronny sad. Przy czym rozpoznanie sprawy
oznacza zbadanie jej pod wzgledem faktycznym i1 prawnym. Model sadownictwa
administracyjnego wyznaczony przepisami Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi ogranicza rozpoznanie sprawy pod wzgledem faktycznym, z
wyjatkiem sytuacji uzasadniajacych wznowienie postgpowania (art. 133 § 11 art. 240 § 1
pkt 5 p.p.s.a). W pozostatych sytuacjach sad administracyjny nie prowadzi
samodzielnego postgpowania dowodowego, a odnosi si¢ tylko do stanu faktycznego
ustalonego w postgpowaniu administracyjnym. Oznacza to, ze sad administracyjny nie
spetnia kryteriow sadu w rozumieniu art. 6 konwencji*.

Ponadto model rozstrzygnigcia sadowego po wykonaniu kary wydaje si¢ nie do
pogodzenia z art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci,
"gdyz niweczy calq istot¢ prawa do sadu. Sadowa kontrola dokonywana w trakcie lub
nawet po wykonaniu decyzji o ukaraniu z tego punktu widzenia jest spOzniona i
przypomina raczej gwarancje ewentualnej rehabilitacji za bezprawne ukaranie niz
gwarancje ochrony przed bezprawnym ukaraniem."”

Ominigcie przez ustawodawcg dogmatyki prawa karnego przy stosowaniu kar
administracyjnych begdzie tez rodzi¢ problemy praktyczne. Nie zostal ustanowiony, jak
dotychczas, swoisty zbior materialnych i procesowych zasad odpowiedzialno$ci karno-
administracyjnej. Do czyndéw zabronionych pod grozba kary administracyjnej nalezy
stosowa¢ ogolne zasady prawa administracyjnego, a to oznacza, ze nie znajda
zastosowania, bardziej adekwatne konstrukcje prawa karnego, takie jak np. formy winy,
czyn ciagly, kontratypy, formy zjawiskowe przestgpstwa (np. wspotsprawstwo, sprawstwo

kierownicze, podzeganie), formy stadialne przestgpstwa (usitowanie 1 przygotowanie),

’ D. Szumito-Kulczycka: Prawo administracyjno-karne, Krakoéw 2004, s. 201-202
* W sprawie Gradinger v. Austria, Europejski Trybunat Praw Cztowieka w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r.
uznat, ze w zakresie atrybutéw organu sadowego o pelnej jurysdykeji lezy mozliwos$¢ uchylenia decyzji organu
nizszego rzedu, zarowno ze wzgledu na ustalenia faktyczne, jak i prawne. Jako Zze Sad Administracyjny nie miat
takich kompetencji, nie moze zosta¢ uznany za "sad" w rozumieniu Konwencji (Lex nr 80401).

> D. Szumito-Kulczycka: op. cit., s. 203
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brak jest tez definicji miejsca popetnienia czynu. Moze to w pewnych stanach faktycznych

uniemozliwi¢ organowi natozenie kary pieni¢zne;j.

Przyktadami niedostosowania konstrukcji kar administracyjnych do prawa
represyjnego sa:

1) art. 9x ust. 1 pkt 1, zgodnie z ktorym kara administracyjna zagrozone jest odbieranie
odpadow komunalnych bez wymaganego wpisu do rejestru. Przepis art. 67 ust. 2
ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej stanowi, ze jezeli organ prowadzacy
rejestr dzialalnosci regulowanej nie dokona wpisu w terminie 7 dni, a od dnia wptywu
wniosku do tego organu uptyne¢to 14 dni, przedsigbiorca moze rozpocza¢ dziatalnos¢.
Nie dotyczy to przypadku, gdy organ wezwat przedsigbiorcg do uzupetnienia wniosku
0 wpis nie pozniej niz przed uptywem 7 dni od dnia jego otrzymania. W takiej sytuacji
terminy, o ktorych mowa wczes$niej, biegna odpowiednio od dnia wptywu
uzupelnienia wniosku o wpis. Z powyzszego wynika, ze bezczynno$¢ organu daje
podstawe do podjecia dziatalnosci regulowanej. Jednakze wyktadnia jezykowa art. 9x
ust. 1 pkt 1 bedzie wiazata podjecie dziatalno$ci w tym trybie z odpowiedzialnoscia
karno-administracyjna. Brak jest przepisow, ktore pozwolilyby na niewymierzenie
kary w takim stanie faktycznym,

2) art. 9x ust. 1 pkt 5 stanowiacy, ze przekazanie przez podmiot odbierajacy odpady
komunalne po terminie sprawozdania kwartalnego bedzie administracyjnie karane
kara pienigzna w kwocie 100 zt za kazdy dzien opdznienia. Przepisy nie daja
podstawy do zmniejszenia kary lub jej niewymierzenia ze wzgledu np. na brak winy

przedsigbiorcy.

Wobec powyzszego warto rozwazy¢ zastapienie odpowiedzialno$ci karno-
administracyjnej odpowiedzialnoscia karna lub odpowiedzialnoscia za popeinienie
wykroczenia, ktore daja wlasciwe gwarancje procesowe 1 maja uksztattowana dogmatyke,
ktora lepiej odpowiada potrzebom prawa represyjnego. Alternatywa dla tego rozwiazania
byloby takie uksztaltowanie postgpowania naktadajacego karg pienigzna, ktére bytoby do
pogodzenia z Konstytucja i Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych

Wolnosci.

Niezaleznie od powyzszego, zgodnie z art. 9zb ust. 1 kary pienigzne, o ktérych mowa

w art. 9x ust. 1 1 2, nakltada, w drodze decyzji, wojt, burmistrz lub prezydent miasta,
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wlasciwy ze wzgledu na miejsce wpisania przedsigbiorcy do rejestru dziatalno$ci
regulowanej, o ktorym mowa w art. 9b ust. 2.

W przypadku wykonywania w kilku gminach dziatalno$ci polegajacej na odbieraniu
odpadéw komunalnych przedsigbiorca musi uzyska¢ w kazdej z nich wpis do rejestru (art.
9¢ ust. 1). Moze wigc dojs¢ do sytuacji, w ktorej do natozenia kary administracyjnej
wihasciwym bedzie wigcej niz jeden organ. Taki stan prawny moze powodowac spory
kompetencyjne pomigdzy organami wykonawczymi réznych gmin.

Wydaje sig, ze nalezy inaczej okresli¢ wlasciwo$¢ miejscowa organu naktadajacego
kar¢ administracyjna tak, aby w przysztosci spory, o ktérych mowa wyzej nie
powstawaty.

Propozycja poprawki:
- wart. 1 wpkt 17, w art. 9zb w ust. 1 wyrazy "wpisania przedsigbiorcy do rejestru
dziatalnos$ci regulowanej, o ktorym mowa w art. 9b ust. 2" zastgpuje si¢ wyrazami

", w ktorym nastapito zdarzenie powodujace wszczgcie postgpowania'’;

Na podstawie art. 9zc przy ustalaniu wysoko$ci kar pienigznych wlasciwy organ
bierze pod uwagg stopien szkodliwo$ci czynu, zakres naruszenia oraz dotychczasowa
dzialalno$¢ podmiotu. Przepis wprowadza zamknigty i1 dosy¢ ograniczony katalog
dyrektyw wymiaru kary administracyjnej. Uniemozliwi to organowi wymierzenie
najbardziej adekwatnej kary za naruszenie prawa.

Celowym wydaje si¢ uzupeklnienie tego katalogu np. poprzez odwolanie si¢ do
przepisoéw Kodeksu wykroczen.

Propozycja poprawki:

- wart. 1 wpkt 17, w art. 9zc wyrazy "wlasciwy organ bierze pod uwage stopien
szkodliwo$ci czynu, zakres naruszenia oraz dotychczasowa dziatalno$¢ podmiotu"
zastgpuje si¢  wyrazami "przepisy art. 33 Kodeksu wykroczen stosuje si¢

odpowiednio";

Art. 10 ust. 3 noweli — wskazany przepis przejsciowy dotyczy uchwaly rady gminy
wydanej na podstawie fakultatywnego upowaznienia. W przypadku takiego upowaznienia
ustawodawca pozostawia organowi upowaznionemu rozstrzygnigcie co do tego, czy i
kiedy wyda¢ akt prawa miejscowego oraz jak dlugo powinien on pozosta¢ w systemie.
Uznaje si¢ takze, ze akt wydany na podstawie upowaznienia fakultatywnego nie jest

niezbedny do funkcjonowania ustawy. Zasady techniki prawodawczej nie daja



-21 -

odpowiedzi na pytanie, jak czasowo utrzymywaé w mocy akty wykonawcze wydane na
podstawie takiego upowaznienia. Zastosowana w analizowanym przepisie technika
powoduje, iz uchwala rady gminy podjeta na podstawie art. 6a, a obowiazujaca w dniu
wejscia w zycie opiniowanej ustawy, pomimo fakultatywnos$ci upowaznienia, pozostanie
w systemie prawnym nawet przez 18 miesigcy od dnia wejscia w zycie ustawy. Uchwaty
czasowo utrzymanej w mocy rada gminy nie bedzie mogta uchyli¢, ani dokona¢ w niej
zmian. Oznacza to de facto, iz na okres przejSciowy ustawodawca zmienia filozofig
upowaznienia udzielonego w art. 6a, nadajac mu charakter sui generis upowaznienia
obligatoryjnego (ustawodawca uznaje, iz pozostawanie w systemie uchwaly wydanej na
podstawie art. 6a jest niezbedne dla funkcjonowania ustawy). Ponadto przyjgte przez
ustawodawce rozwigzanie powoduje, iz rada gminy nie bedzie mogta skorzysta¢ ze swojej
kompetencji 1 wyda¢ uchwaty na podstawie znowelizowanego art. 6a tak dlugo, jak w
systemie pozostawaé bedzie dotychczasowa uchwata. Majac na wzgledzie, iz rada gminy
podejmujac uchwate na podstawie art. 6a miata prawo zatozy¢, iz uchwata ta pozostanie w
systemie tak dtugo, jak bedzie to zdaniem rady konieczne, nalezatoby umozliwi¢ radzie
uchylenie uchwaly czasowo utrzymanej w mocy. Zaproponowane ponizej rozwigzanie
zaklada, iz uchwata rady gminy pozostanie w systemie do czasu wskazanego w przepisie
przejsciowym, chyba ze rada gminy uchyli wczesniej taka uchwatg. Przepis uchylajacy
czasowo utrzymana w mocy uchwate bedzie mogt by¢ zawarty w nowej uchwale wydane;j
na podstawie znowelizowanego art. 6a albo moze on stanowi¢ tres¢ uchwaty rady gminy o
uchyleniu dotychczasowej uchwaly. Podstawa uchylenia dotychczasowej uchwaty bylby
w takim przypadku przepis art. 10 ust. 3 nowelizacji.

Propozycja poprawki:

- wart. 10 w ust. 3 po wyrazach "wejscia w zycie ustawy" dodaje si¢ wyrazy ", chyba

ze rada gminy uchyli t¢ uchwatg";

Ponadto w analizowanym przepisie méwi si¢, iz uchwata wydana na podstawie art. 6a
pozostanie w systemie do dnia wej$cia w zycie uchwat albo zarzadzen, o ktorych mowa w
art. 10 ust. 1. W zwiazku z tym, iz zaden przepis opiniowanej ustawy nie gwarantuje, iz
wszystkie wymienione we wskazanym ust. 1 uchwaly wejda w zycie w jednym terminie
moze pojawic si¢ problem, do ktéorego momentu dotychczasowe przepisy wykonawcze
obowiazuja. W przypadku jezeli uchwaly wchodzityby w zycie w réznych terminach
rodzi si¢ watpliwos¢, czy uchwata wydana na podstawie art. 6a pozostanie w systemie do

dnia wejscia w zycie cho¢ jednej z uchwal wymienionych w art. 10 ust. 1, czy tez do dnia
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wejscia w zycie ostatniej z nich? Najbardziej racjonalnym bytoby rozwiazanie, zgodnie z
ktorym uchwaty, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1, wchodzityby w zycie w jednym
terminie. Przemawia za tym fakt, iz wszystkie one skladaja si¢ na jeden pomyst
legislacyjny ustawodawcy (ich tres¢ jest ze soba powiazana). W zwiazku z powyzszym
nalezaloby rozwazy¢ dodanie przepisu, ktéry zagwarantuje jeden termin wejscia w zycie
wskazanych uchwat. Sygnalizowany problem dotyczy rowniez art. 10 ust. 4.
Propozycja poprawki:
- wart. 10 po ust. 2 dodaje si¢ ust. 2a w brzmieniu:

"2a. Uchwaly rady gminy, o ktérych mowa w ust. 1, wchodza w zycie w tym samym

terminie. Przepis ten stosuje si¢ rowniez do dotyczacych danej gminy zarzadzen

zastgpczych, o ktorych mowa w ust. 1.";

W przepisie art. 11 ust. 1 noweli ustawodawca przesadza, iz wihasciciel nieruchomosci,
ktéry ma zawarta umoweg na odbieranie odpadéw komunalnych jest zwolniony z
uiszczania oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Natomiast w ust. 2 tego
artykulu ustawodawca formuluje zasady skladania deklaracji o wysokosci oplaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi przez takiego wtasciciela. W zwiazku z tym, iz
rada gminy moze okresli¢ inne niz umowa sposoby dokumentowania wykonania
obowiazkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3b, oraz uwzgledniajac, iz art. 6 ust. 6,
przewiduje sytuacj¢ niezawarcia przez wilasciciela umowy, pojawia si¢ pytanie o sytuacje
prawna wtasciciela nieruchomosci, ktory w dniu wejscia w zycie ustawy dokumentowat
realizacje obowiazku w inny sposdb niz umowa albo w ogdle nie zawart umowy.
Ustawodawca nie okresla w szczegdlnosci zasad skladania przez takie osoby pierwszej
deklaracji oraz ponoszenia przez nie oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi.
Formutujac przepisy przej$ciowe nalezy mie¢ na wzgledzie, iz odpowiedz na wszystkie

pytania intertemporalne jest warunkiem poprawnosci legislacyjnej aktu.

. W art. 14 noweli ustawodawca przewiduje, iz rejestr dzialalnosci regulowanej, o ktorym

mowa w art. 9b ust. 2, zostanie utworzony w terminie 3 miesi¢cy od dnia wejscia w zycie
opiniowanej ustawy. Majac na wzgledzie, iz od dnia 1 stycznia 2012 r. warunkiem
prowadzenia legalnej dziatalnosci w zakresie odbioru odpadow komunalnych jest
posiadanie wpisu do rejestru (z obowiazku wpisu zostali zwolnieni, na okres 12 miesigcy,
przedsigbiorcy posiadajacy w dniu wejScia w zycie ustawy zezwolenia na odbieranie

odpadow komunalnych) moze dojs$¢ do sytuacji, w ktérej od tego dnia do dnia utworzenia
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rejestru (fakt ten umozliwi dopiero dokonanie wpisu) zaden nowy podmiot nie bedzie
mogl podja¢ dzialalnosci w zakresie odbioru odpadéw komunalnych. Stawia to w
uprzywilejowanej sytuacji te podmioty, ktére w dniu wejScia w zycie ustawy taka
dziatalno$¢ prowadza. Rowne traktowanie uczestnikoéw obrotu gospodarczego wymaga,
aby mozliwo$¢ uzyskania wpisu do rejestru istniala od momentu powstania obowiazku
wpisu. Warunek ten bedzie spelniony tylko wowczas, gdy rejestr bedzie funkcjonowat od
dnia wejScia w zycie art. 9c (tj. od dnia 1 stycznia 2012 r.). Majac to na wzgledzie
proponuje si¢ skreslenie art. 14. Formutujac poprawke przyjeto, iz vacatio legis ustawy
jest okresem, ktéry stuzy m.in. przygotowaniu si¢ organdow wiladzy publicznej do
realizacji nowych zadan. Innymi stowy gminy powinny podja¢ prace nad przygotowaniem
(wdrozeniem) rejestru po dniu opublikowania ustawy, a zakonczy¢ je przed dniem wej$cia
w zycie ustawy, tak aby niezbgdne instrumentarium prawno-organizacyjno-techniczne
zwiagzane z prowadzeniem rejestru byto gotowe w dniu 1 stycznia 2012 r.

Propozycja poprawki:

- skresla si¢ art. 14;

Art. 16 noweli — w zwiazku z tym, iz wymagania dotyczace wykonywania dziatalno$ci w
zakresie odbierania odpadow komunalnych zostaty sformutowane w art. 9d ust. 1, art. 16
powinien odsyta¢ do tego przepisu, a nie do art. 9k ust. 1.

Propozycja poprawki:

- wart. 16 wyrazy "art. 9k ust. 1" zastgpuje si¢ wyrazami "art. 9d ust. 1";

Przepis art. 23 ust. 2 noweli moze sugerowaé, iz podstawa nowelizacji utrzymanych
czasowo w mocy regulamindw utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy bedzie
art. 4 w dotychczasowym brzmieniu. Nie jest to zgodne z obowiazujacymi regulami
walidacyjnymi  rzadzacymi obowiazywaniem aktéw wykonawczych. Podstawa
pozostawania w systemie prawnym aktu czasowo zachowanego w mocy jest bowiem
przepis przejsciowy czasowo utrzymujacy akt (w tym konkretnym przypadku art. 23 ust.
2). Przepis ten jest rowniez podstawa aktu nowelizujacego akt czasowo utrzymany w
mocy. Nic nie stoi natomiast na przeszkodzie, aby zakres, w ktorym ma miesci¢ sig

nowelizacja, wyznaczany byl ramami dotychczasowej delegacji.
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Propozycja poprawki:
- wart. 23 w ust. 2 wyraz "wydane" zastepuje si¢ wyrazem "uchwalone" oraz wyrazy
"na podstawie upowaznien zawartych" =zastepuje si¢ wyrazami "w zakresie

upowaznienia zawartego";

16. Art. 24 — w zwiazku z tym, iz mamy do czynienia z nowelizacja, a nie ustawa
merytoryczna, przepis o wejsciu w zycie takiej ustawy powinien okresla¢ termin wejscia
w zycie przepisOw zmieniajacych, a nie przepisOw merytorycznych (pkt 2 i 3). Poza tym
w art. 24 ustawodawca postuzyt si¢ niekonsekwentnie dwiema réznymi technikami: w pkt
1 moéwi on o wejsciu w zycie przepisu zmieniajacego, natomiast w pkt 2 1 3 o wejsciu w
zycie dodawanych przepisow. Majac na wzgledzie Zasady techniki prawodawczej
dotyczace formulowania przepisow o wejsciu w zycie oraz dazac do zapewnienia
konsekwencji w zakresie techniki legislacyjnej, ktéra postuguje si¢ ustawodawca,
proponuje si¢, aby przepisy wymienione w pkt 2 i 3 odnosily si¢ do przepisu
zmieniajacego.

Propozycja poprawki:

w art. 24 pkt 2 i 3 otrzymuja brzmienie:

"2) art. 1 pkt 17 w zakresie dodawanych art. 9x ust. 1 pkt 41 5, ust. 2 1 3, art. 9y ust. 1 pkt
415, ust. 213 oraz art. 9z ust. 1-3, ktore wchodza w zycie z dniem 1 stycznia 2013 r.;

3) ) art. 1 pkt 17 w zakresie dodawanego art. 9z ust. 4, ktory wchodzi w zycie z dniem
I lipca 2013 r.";

17. Nalezaloby ponadto dokona¢ niezb¢dnych zmian o charakterze redakcyjnym.
Propozycje poprawek:
- wart. I wpkt 11, w art. 6k w ust. 2 w pkt 3 wyrazy "odpadéw komunalnych"
zastepuje si¢ wyrazami "odpadami komunalnymi";
- wart. 4 w pkt 2 w lit. a, w ust. 4 wyrazy "odpaddéw miejsca stosowania jest mniejsza
niz odlegto$¢ do miejsca" zastgpuje si¢ wyrazami "osadéw do miejsca stosowania jest

mniejsza niz odlegto$¢ do miejsca stosowania".

Opinie sporzqdzili legislatorzy:
Iwona Kozera — Rytel i Michat Gil



