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Whiosek

o stwierdzenie niewaznosci uchwaty XX/197/20 Rady Miejskiej Watbrzycha z dnia 30 stycznia 2020r.

Dziatajac w imieniu Konfederacji Lewiatan na podstawie art. 16 (2) ustawy o organizacjach pracodawcéw
(Dz. U. z 2019r. poz. 1809) i art. 227 k.p.a. w zw. z art. 229 pkt. 1 k.p.a., wskazuje na naruszanie prawa
polegajace na wydaniu Uchwaly XX/197/20 przez Rade Miejskqg w Watbrzychu w dniu 30 stycznia 2020
r. w sprawie ograniczenia stosowania oraz wyeliminowania niektdrych, jednorazowych wyrobdéw z
tworzyw sztucznych - dalej ,Uchwaia”, polegajace na naruszeniu art. 40 ust.l i 3 ustawy
0 samorzgdzie gminnym - dalej ,u.s.g.”, art. 3 ust. 2 pkt 5 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, art. 40a i nast. ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowanymi, art. 25 ust.
6f i in. ustawy o odpadach i art. 170 ust.1 i 171 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz art. 94
Konstytucji w zw. z art. 3 i 32 ust.1 Konstytucji, art. 4 ust.1 i 2 Traktatu o Unii Europejskiej oraz art. 288
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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Majac na uwadze powyzsze, wnosze o:

1. wszczecie z urzedu postepowania nadzorczego wobec wspomnianej Uchwaly (art. 61 § 1 k.p.a.
w zw. z art. 91 ust. 1- dalej u.s.g.),

2. wydanie postanowienia o wstrzymaniu wykonania wspomnianej Uchwaty na czas postepowania
(art. 90 ust. 2 us.g.),

3. stwierdzenie o niewazno$ci Uchwaty w catosci (art. 90 ust. 1 u.s.g.),

4. poinformowanie Wnioskodawcy o sposobie zatatwienia niniejszej skargi (art. 238 § 1 k.p.a.).

Uzasadnienie
A. Stan faktyczny

W dniu 30 stycznia 2020 r. Rada Miejska w Watbrzychu (,,Rada Miejska”) uchwalita uchwate XX/197/20
w sprawie ograniczenia stosowania oraz wyeliminowania niektdrych jednorazowych wyrobdéw
z tworzyw sztucznych, bedaca aktem prawa miejscowego.

Rada Miasta, powotujgc sie m.in. na przepisy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/904 z dnia 5
czerwca 2019 r. w sprawie zmniejszenia wptywu niektérych produktéw z tworzyw sztucznych na
srodowisko (,,Dyrektywa SUP”), uznata, ze ma prawo, korzystajgc z art. 40 ust. 3 u.s.g., do uchwalenia
przepisow porzadkowych regulujacych obrét towarami z tworzyw sztucznych. Uchwata zaktada, Ze na
terenie obiektéw uiytecznosci publicznej w Watbrzychu, stanowigcych witasnos¢ Miasta, powstang
miejsca, w ktérych posiadanie, uzywanie, udostepnianie oraz sprzedaz wielu kategorii produktéw,
wytworzonych z tworzyw sztucznych i oksydegradowalnych tworzyw sztucznych jest zabronione,
podobnie jak zabronionej jest posiadanie, udostepnianie oraz sprzedaz napojéw, wydawanie
konsumentom 2zywnosci i napojéw, czy pakowanie produktéw, o ile znajdujg sie one we wspomnianych
tworzywach sztucznych. Jednocze$nie Uchwata wytagczata spod powyiszych zakazdw m.in tworzywa
nabyte przed dniem wejscia w Zycie Uchwaly oraz dziatalno$¢ gospodarczg. Dodatkowo Uchwata
zakazala na terenie Miasta Watbrzycha sprzedazy i udostepniania klientom jednorazowych toreb na
zakupy z tworzywa sztucznego. Catos¢ przepisdw jest sankcjonowana karg grzywny na zasadach
okreslonych w prawie o wykroczeniach, przy czym Uchwata nie zawiera wysokosci kar.

B. Niedopuszczalnos¢ Uchwaly w Swietle art. 40 ust. 3 u.s.g. i innych ustaw

W ocenie Konfederacji Lewiatan, Uchwata powinna by¢ oceniona przez pryzmat wiasciwego stosowania
art. 40 ust. 3 u.s.g. w powigzaniu z podstawowa zasada, jakg jest swoboda prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, statuowanej przez art. 2 ustawy — Prawo przedsiebiorcéw (Dz. U. z 2019r. poz. 1292).
Niedookredlonos¢ zakresu mozliwego stosowania Uchwaty, co jest omdwione ponizej, uderza w zasade
pogtebiania zaufania, proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania przedsiebiorcéw. Nalezy
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bowiem podkresli¢, ze konsekwencje wprowadzenia niedookreslonych regulacji prawnych bedzie
oddziatywato nie tylko na obywateli miasta, ale réwniez na przedsiebiorcéw, ktdrzy zostali pozbawieni
ochrony w zakresie bezpieczeristwa obrotu prawnego. Nalezy podkresli¢ dodatkowo, ze przedsiebiorcy
zostali zaskoczeni regulacjg Uchwaty, ktora nie byla z nimi w sposéb dostateczny konsultowana.
Przedsiebiorcy dziatajacy na terytorium Polski nie mogg by¢ zaskakiwani regulacjami ksztattujgcymi
porzadek prawny odmiennie, niz czyni to ustawodawca w przepisach obowigzujacych na terytorium
catego kraju. Uchwata ksztattuje odmiennie porzadek prawny niz wynika to z regulacji ustawowych
i podustawowych, co jest niedopuszczalne i uderzajgce w pewnos$¢ obrotu prawnego oraz
gospodarczego.

Rada Miasta podejmujgc Uchwate powotuje sie na upowaznienie do tworzenia przepiséw
porzadkowych, zamieszczone w art. 40 ust. 3 u.s.g. Tymczasem upowazinienie to, z uwagi na swoj
blankietowy charakter, musi by¢ wykorzystywane z ostrozno$cig i przy precyzyjnym spetnieniu sie
wszystkich przestanek do jego zastosowania. Do przestanek tych naleig: przestanka dotyczaca stanu
prawnego, zwana obiektywna, przestanka dotyczaca stanu faktycznego, zwana subiektywna, oraz
przestanka dotyczaca obszaru wystepowania zagrozenia, zwana terytorialng (P. Chmielnicki, Ustawa
o0 samorzqdzie gminnym. Komentarz, LexisNexis2013, kom do art. 40 u.s.g., teza 25, cyt. za Lex). Czasami
doktryna wskazuje takie na odrebng przestanke w postaci niezbednosci wydania przepisow
porzgdkowych dla osiggniecia ochrony débr i wartosci wskazanych w art. 40 ust. 2 u.s.g. (M. Sthal, Glosa
do wyroku NSA z dnia 3 grudnia 2004r., sygn. akt GSK 1132/04, OSP 2005, nr 9, s. 482; patrz takze wyrok
NSA z dn. 13 lutego 2013r., Il OSK 994/16), bedacej dla innych autoréw czesécig przestanki subiektywnej
(P. Chmielnicki, ibidem, kom. do art. 40 u.s.g., teza 27, cyt. za Lex).

W wypadku Uchwaly nie tylko nie spetniono tgcznie wszystkich wspomnianych przestanek, ale nie
spetniono zadnej z nich.

Przestanka dotyczacq stanu prawnego (przestanka obiektywng) jest istnienie pewnego zakresu
nieuregulowanego w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych, a wiec
zbadanie obowigzujgcego stanu prawnego i stwierdzenie, ze materia stanowigca przedmiot zamierzonej
regulacji nie zostata dotychczas unormowana w ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowigzujacych (P. Chmielnicki, ibidem, kom. do art. 40 u.s.g., teza 26, cyt. za Lex). W niniejszej sprawie
istnieja przepisy rangi ustawowej regulujgce materie wprowadzania do obrotu i gospodarowania
przedmiotami objetymi zakresem Uchwaty. W niniejszej sprawie nie mamy do czynienia z ,zakresem
nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub przepisach powszechnie obowigzujacych”. Nalezy wiec
przyjaé, ze Rada Miasta przekroczyta swoje uprawnienia, wkraczajgc w materie uregulowang w polskim
porzadku prawnym w ustawach.

Uchwata narusza, chociazby art. 3 ust. 2 pkt 5 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
art. 40a i nast. ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowanymi oraz art. 25 ust. 6f i in.
ustawy o odpadach, czy art. 170 ust.1 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska. Wszystkie z powotfanych
przepiséw majg zwigzek z przedmiotem Uchwaly, a samo ich istnienie w obecnym brzmieniu wyklucza
prawo jednostek samorzadu terytorialnego do podejmowania regulacji odmiennych w tym zakresie.
O "zakresie nieuregulowanym" mozna moéwic na gruncie przepisu art. 40 ust. 3 u.s.g. wylacznie wtedy,
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gdy w systemie prawa powszechnie obowigzujgcego nie ma innych regulacji zezwalajgcych na eliminacje
dostrzezonych przez gmineg, niepozadanych w mysl tego przepisu zjawisk (wyrok NSA z dn. 11 lipca 2006,
Il GSK 68/06).

Niezaleznie od powyiszego naleizy wskazaé¢, ze uprawnienia gminy do wprowadzenia zakazu sprzedazy
okreslonego towaru nie da sie wywies¢ z ogélnego upowainienia do stanowienia przepiséw
porzadkowych, zawartego w art. 40 ust. 3 u.s.g. Przepisy gminne nie moga bowiem niweczy¢
wynikajacego z ustawy prawa podejmowania i prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej z zachowaniem
warunkdéw okreslonych w odrebnych przepisach (wyrok NSA z 6 marca 1992 r., SA/Po 147/91; M.Prawn.
1993, nr 3, poz. 90).

Przestanka dotyczaca stanu faktycznego (przestanka subiektywna) stanowi wynik oceny organu
stanowigcego przepis porzadkowy, iz wymienione enumeratywnie w ustawie dobra zostaly lub moga
zostad naruszone i wymagajq ochrony (P. Chmielnicki, ibidem, kom. do art. 40 u.s.g., teza 27, cyt. za Lex).

W realiach niniejszej sprawy nie zaistniata takze przestanka terytorialna, polegajaca na tym, ze obszar
wystepujacego zagrozenia musi obejmowac gmine lub jej cze$¢. W sytuacji, w ktérej zagrozenie jest
wieksze, z interwencja powinien wystapi¢ albo organ powiatu albo terenowy organ administracji
rzadowej (P. Chmielnicki, ibidem, kom. do art. 40 u.s.g., teza 28, cyt. za Lex). Problem nadmiernej ilosci
niezagospodarowanych odpaddw z tworzyw sztucznych nie jest bowiem problemem Miasta Watbrzych,
ale problemem catego kraju, rozwigzywanym na poziomie ustawowym. By¢ moze rozwigzania te s
niedoskonate (ulegng niewgtpliwemu wzmocnieniu po impiementacji Dyrektywy SUP), ale fakt,
iz problem nie jest regionalny, wyklucza zastosowanie art. 40 ust. 3 u.s.g.

W tym kontekscie nalezy przypomnied, ze art. 40 ust.3 u.s.g. i wynikajace z niego upowaznienie dla rady
gminy - stanowienia przepisdw porzadkowych - nie podlegajg wyktadni rozszerzajacej. Przepisy
porzadkowe moga by¢ bowiem wydawane tylko w wyjatkowych, scisle okreslonych przez analizowana
regulacje okolicznosciach. Oznacza to, iz na jej podstawie mozna ustanawiac zakazy i nakazy, ktére
bezposrednio stuza realizacji wskazanych przez ustawodawce przestanek (wyrok NSA z dn. 11 lipca 2006,
Il GSK 68/06).

C. Niedopuszczalnos¢ Uchwaty w swietle Konstytucji

Zgodnie z art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organdw, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w
ustawie. Sitg rzeczy samorzady nie mogg ustanawiac regut, ktére powinny by¢ wprowadzone w cafym
paristwie, np. takich jak wprowadzanie nowych kategorii substancji, ktérych uzytkowanie lub posiadanie
jest zakazane przez prawo, bowiem reguly takie musza by¢ jednolite dla wszystkich mieszkaricéw danego
kraju. Wynika to z posrednio z art. 3 Konstytugji, ktory stanowi, ze Rzeczypospolita Polska jest paristwem
unitarnym oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi, ze wszyscy sg réwni i majg prawo do réwnego
traktowania przez wtadze publiczne. Nie mozna bowiem w Swietle powotanych przepiséw Konstytucji
zaktadad, ze na terytorium jakiego$ samorzadu obowigzuje zakaz uzytkowania lub posiadania jakiejs
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substancji, na dodatek pod grozba kary, podczas gdy na pozostatym terytorium panstwa zakaz taki nie
obowigzuje.

Powyzisze oznacza, ze Rada Miasta nie mogta ustanowi¢ aktu prawa miejscowego, w ramach ktérego
wskazuje sie jaka$ substancje, ktérej posiadanie jest zabronione, a ktdrej obrot i uzytkowanie jest
dopuszczone ustawowo.

D. Niedopuszczalnos¢ Uchwaly w sSwietle TUE i TFUE

Rada Miejska wskazuje przepisy prawa europejskiego, zar6wno w powotaniu podstawy prawnej jak
i w uzasadnieniu Uchwaty, w szczegélnosci Dyrektywe SUP, jako podstawe do wydania Uchwaty. Rada
Miejska zauwaza przy tym, ze przepisy Dyrektywy SUP powinny zosta¢ wdrozone do dnia 3 lipca 2021r.,
jednakze wobec braku ich wdrozenia Rada Miejska czuje sie uprawniona do podjecia dziatan, majacych
podobne cele do deklarowanych przez Dyrektywe SUP.

Zadeklarowana przez Rade Miasta podstawa prawna Uchwaty, powotujaca sie na zapisy art. 4 ust. 1iart.
5 Dyrektywy SUP, wskazuje na naruszenie przez Rade Miasta art. 4 ust. 1i 2 TUE, art. 288 akapit 3 TFUE
oraz naruszenie przepisow Dyrektywy SUP, powotanych przez Rade Miasta. Zgodnie z art. 4 ust. 1 TUE,
wszystkie kompetencje nieprzyznane Unii, nalezg do Paristw Cztonkowskich, przy czym zgodnie z art. 4
ust.2 TUE Unia szanuje m.in. podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje majace na celu
zapewnienie jego integralnosci terytorialnej i utrzymanie porzadku publicznego. Zgodnie z art. 288 TFUE
dyrektywa wigze kazde Panstwo Czlonkowskie, do ktérego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu,
ktéry ma byé osiagniety, pozostawia jednak organom krajowym swobode wyboru formy i srodkdw.
Wskazane zapisy TUE i TFUE jednoznacznie wskazujg, ze adresatem dyrektyw sg panstwa czionkowskie,
rozumiane jako podmioty prawa miedzynarodowego, nie zas pojedyncze samorzady terytorialne panstw
cztonkowskich. Takzie treé¢ art. 4 i 5 Dyrektywy SUP jednoznacznie wskazujg, ze adresatem norm
wprowadzajace przez Dyrektywe SUP sg panstwa cztonkowskie, nie za$ inne podmioty, niemajgce
statusu panstwa cztonkowskiego.

Na marginesie nalezy wskazaé, ze stosowne organy administracji publicznej prowadzg prace nad
projektem przepiséw implementujgcych Dyrektywe SUP i z duzym prawdopodobiefstwem
implementacja zostanie ukoficzona bez naruszania terminu przewidzianego przez prawo UE. Wymaga
takze podkreslenia, ze zamyst Rady Miejskiej byt sprzeczny z trescig Dyrektywy SUP — aktu prawnego,
ktérego wprowadzenie poprzedzaly szerokie konsultacje spoteczne oraz rozbudowane analizy. Istota
Dyrektywy SUP jest stopniowe odchodzenie od pewnych kategorii produktéw jednorazowych, m.in.
poprzez zakaz wprowadzania ich do obrotu, a nie np. karanie za posiadanie okreslonych produktéw.

E. Braki formalne Uchwaty

Mimo zatozenia, ze Uchwata wykreuje odpowiedzialno$¢ porzadkowa, karang na zasadzie wykroczenia,
Uchwata nie precyzuje wymiaru kary. Tymczasem wprowadzajgc kare grzywny za naruszenie przepiséw
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porzagdkowych na podstawie art. 40 ust. 4 u.s.g., rada gminy zawsze powinna szczegéfowo okresli¢
wysoko$¢ kary w granicach przewidzianych w art. 24 k.w. (B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, WKP 2018, kom. do art. 40,41, teza Ili, cyt za Lex), w przeciwnym wypadku caty akt dotkniety
jest nieusuwalna wadliwoscig (vide: rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slgskiego z 27.12.2007 r., NP.-
N-0911/637/07).

F. Wewnetrzna sprzecznos¢ Uchwaty i brak mozliwosci zastosowania w praktyce

Nie do pominiecia jest takie wewnetrzna sprzeczno$¢ Uchwaty oraz brak mozliwosci zastosowania
Uchwaty w praktyce.

Uchwata zakazuje m.in. sprzedazy zakazanych towardéw, czy udostepniania torebek plastikowych
klientom, a jednoczesnie wytacza spod swojego zastosowania dziatalno$¢ gospodarcza, co jest
wewnetrznie sprzeczne.

Uchwata zaktada, ze zakazy nie beda dotyczy¢ produktéw nabytych przed dniem wejicia w zycie
Uchwaly, co jest w praktyce niemozliwe do sprawdzenia, zwtaszcza na poziomie pojedynczej gminy, ergo
wykonanie Uchwaly jest w praktyce po prostu niemozliwe.

G. Podobne sprawy w przeszfosci

Nalezy nadmieni¢, ze w przesziosci mialy miejsce proby wprowadzenia przepiséw podobnych do
Uchwaly, np. uchwata nr XX/398/07 Rady Miejskiej w odzi z 25.10.2007 r. w sprawie wprowadzenia na
obszarze Miasta todzi zakazu korzystania w handlu detalicznym i w dziatalnosci ustugowej
z jednorazowych i bezptatnych torebek foliowych, czy uchwata nr XVI/214/07 Rady Miejskiej w Zabrzu
z 19.11.2007 r. w sprawie wprowadzenia na obszarze Miasta Zabrze zakazu korzystania w handlu
detalicznym i w dziatalnosci ustugowej z jednorazowych i bezptatnych torebek foliowych. W wypadku
obu wspomnianych aktéw organy nadzoru (wojewodowie) stwierdzili niewaznos$¢ uchwat (vide:
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 27.12.2007 r., NP.-N-0911/637/07).

Wspomniana problematyka byta takie przedmiotem rozwazan doktryny, ktéra jednoznacznie
opowiedziata sie za zasadnoscig zastosowania rozstrzygnie¢ zastosowanych przez organy nadzoruy, tj. za
stwierdzaniem niewaznosci podobnych uchwat samorzadéw gminnych (l. Andruszkiewicz, UZywania
toreb foliowych moze zabronic tylko ustawodawca, Gazeta Samorzadu i Administracji 2007/25, s. 18 i n.;
B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, WKP 2018, kom. do art. 40,41, teza Ill, cyt. za
Lex).

H. Podsumowanie

Nalezy podkresli¢, ze kwestionowana Uchwala, jako ingerujgca w materie zastrzezong dla ustawodawcy,
ktérg to materie ustawodawca uregulowat, nie moze osta¢ sie w obrocie prawnym. Zakres
przedmiotowo podmiotowy uchwaty, z uwagi na jej nieprecyzyjnos¢, jest trudny do ocenienia.
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Niewatpliwie jest jednak, ze bedzie ona oddziatywata nie tylko na obywateli, ale rowniez na
przedsiebiorcéw prowadzacych réinego rodzaju dziatalnosci gospodarcze. Kazdy z podniesionych
powyzej argumentow z osobna jest wystarczajacy, aby uzna¢ Uchwate za sprzeczng z prawem, a zatem
niewazna. llo$¢ poniesionych argumentéw oraz ich waga wskazuja, ze nalezy jak najszybciej usungc
z obrotu ten akt normatywny, wydajac nie tylko stosowny akt nadzoru, ale i wczes$niejsze postanowienie
o wstrzymaniu wykonania Uchwaty.

Macje] Witucki

Prezydent Konfederacji Lewiatan
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