Warszawa, dnia 2 listopada 2009 r.

Opinia
do poselskiego projektu ustawy

0 utrzymaniu czysto $cii porz adku w gminach (druk nr 1169)

I. Tezy opinii

1. Przedstawiony projekt w znacznej mierze stanowi powtérzenie obecnie
obowigzujacej regulacji ustawowej. Zakres i liczba proponowanych rozwigzan nie

uzasadnia koniecznosci opracowania nowej ustawy.

2. Do projektu nie zostalo zatlgczone odpowiednie uzasadnienie, ktére wyjasniatoby

cel wszystkich proponowanych zmian. Zabraklo tez oceny skutkow regulacji.

3. Najistotniejsza zmiana polega na wprowadzeniu mozliwosci przejmowania przez
gminy petnej kontroli nad gospodarka odpadami komunalnymi. Ze wzgledu na
znaczace skutki gospodarcze, wprowadzenie tego rozwigzania powinno by¢

poprzedzone wszechstronng analizg. Takiej analizy zabrakio.

4. Szereg proponowanych rozwigzan wymaga dopracowania i uscislenia. Znaczna
czesc¢ przepisdOw wymaga licznych poprawek stylistycznych i legislacyjnych.

5. Decydujac o dalszej pracy nad projektem warto mie¢ na uwadze fakt, ze znacznie

szersza nowelizacja tej ustawy jest obecnie przygotowywana przez rzad.

[I. Przedmiot opinii, opis zatlo zen projektu

* Proponowana ustawa okresla zadania gminy oraz obowigzki wiascicieli
nieruchomosci dotyczgce utrzymania czystosci i porzadku, reguluje takze kwestie
przyznawania zezwoleh podmiotom $wiadczacym w gminach ustugi zwigzane z
utrzymaniem czystosci i porzadku. Ma ona zastgpi¢ obowigzujacg dotychczas
ustawe z dnia 13 wrze snia 1996 r. o utrzymaniu czysto sci i porz adku w
gminach . Wiekszos¢ zawartych w projekcie uregulowan nie rozni sie wcale, badz
rézni sie nieznacznie od obecnie stosowanych uregulowan ustawowych. Niektére z

zaproponowanych rozwigzan, to jednak rozwigzania zupetnie nowe lub istotnie



zmieniajgce niektére z dotychczas obowigzujgcych przepiséw. Intencjg
wnioskodawcow jest usprawnienie systemu gospodarki odpadami, umozliwienie
samorzadom wykorzystania srodkow unijnych na budowe infrastruktury gospodarki
odpadami, osiggniecie wyzszego poziomu odzysku odpadow i tym samym

odsuniecie zagrozenia sankcjami karnymi za niedotrzymanie zobowigzan prawa UE.

* Najistotniejszg propozycjg jest wprowadzenie mozliwosci przejmowania przez
gminy petnej kontroli nad zagospodarowaniem odpaddéw komunalnych. Stajac sie
dysponentem odpadéw gminy moglyby zarazem pobiera¢é od wihascicieli
nieruchomos$ci optaty na rzecz zagospodarowania odpaddéw, a zwigzane z tym
zadania zlecac przedsiebiorstwom wybranym w drodze przetargu. Dlatego wiekszos¢
nowych przepiséw to przepisy bedace nastepstwem wprowadzenia powyzszego
rozwigzania. Okreslajg zasady ustalania wysokosci optat, wyboru przedsiebiorcy i

powierzania mu obowigzkéw zwigzanych z zagospodarowaniem odpaddw.

e Pozostale zmiany obejmujg: wprowadzenie dwdch nowych  definicji,
uszczegotowienie wymagan dotyczacych zawartosci gminnego regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku, wzmocnienie funkcji kontrolnych oraz poszerzenie
zakresu spoczywajacych na przedsiebiorcach obowigzkéw sprawozdawczych.
Propozycje te zostang omowione w dalszej czesci opinii.

[ll. Uwagi i opinie do proponowanych zmian

lll. A. Czes¢€ merytoryczna
lll. A.1. Uwagi ogdlne

* Wprowadzenie mozliwosci przejmowania przez gminy petnej kontroli nad
zagospodarowaniem odpadéw komunalnych jest propozycjg istotnie zmieniajacqg
obecny model gospodarki tymi odpadami. Wtasnie dlatego jest to propozycja warta
rozwazenia. Dotychczasowe proby usprawnienia systemu nie przyniosty wyraznych
efektdéw: wbrew unijnym zobowigzaniom wcigz zdecydowana wiekszos¢ odpaddéw
(ponad 90%) trafia na sktadowiska, czyli unieszkodliwiana jest w sposéb najmniej
pozadany; nie zdotano wybudowaé¢ odpowiedniej infrastruktury zagospodarowania

odpaddéw i proby zmiany tej sytuacji nie sg satysfakcjonujgce, o czym Swiadczy



niewielkie wykorzystanie funduszy unijnych na budowe instalacji zagospodarowania
odpaddéw; o stabosci systemu $wiadczg obserwowane w calym kraju dzikie
wysypiska odpadéw.! Gospodarka odpadami komunalnymi nalezy do zadan gminy,
odpowiedzialnos¢ za jej skuteczne funkcjonowanie spoczywa na gminach, ktore
powinny dysponowa¢ odpowiednimi narzedziami, aby mdéc te zobowigzania
wprowadzaé¢ w zycie. Trudna sytuacja w tym obszarze najwyrazniej wskazuje, ze

narzedzia, jakimi dzi$ gminy dysponujg, sa niewystarczajgce.

» Zaproponowana w projekcie ustawy mozliwos¢ przejmowania przez gminy petnej
kontroli nad zagospodarowaniem odpadéw komunalnych w istocie nie roézni sie od
mozliwosci, jakg gminy majg obecnie, na podstawie obowigzujgcej dzi$ ustawy.
Réznica polega na sposobie podejmowania decyzji i sprowadza sie do formy
demokratycznej legitymizacji: w dotychczas obowigzujacych przepisach decyzja o
przejeciu obowigzkéw przez gmine moze by¢ podjeta w drodze uchwaly, na
podstawie akceptacji mieszkancoéw wyrazonej w przeprowadzonym uprzednio
referendum gminnym; w przedtozonej propozycji, decyzja podejmowana jest w
drodze uchwaly rady gminy, wybranej przez mieszkancéw w demokratycznych
wyborach samorzgdowych. Funkcjonowanie obok siebie dwoch odmiennych
systeméw ma miejsce juz dzisiaj, jako ze pewna cze$¢ gmin (raczej nieliczna)
przeprowadzita referendum i podjeta decyzje o przejeciu od mieszkancow
obowigzkéw odbioru odpaddw, jednoczesnie wprowadzajac powszechng optate na
rzecz zagospodarowania tych odpadow. Zawarta w Stanowisku Rzgadowym krytyka
projektu ze wzgledu na wprowadzanie mozliwosci jednoczesnego funkcjonowania
dwoch rozwigzan wydaje sie wiec nieuzasadniona, gdyz pomija rozwigzania juz dzi$

funkcjonujace.

» Projekt ustawy wprowadza mozliwos¢ przejecia tych zadan przez gmine, a od
decyzji gmin zaleze¢ bedzie czy z tej mozliwosci skorzystajg. W tych gminach, w
ktorych stworzony system zagospodarowania odpadoéw, oparty na swobodzie
zawierania umow i konkurencji miedzy przedsiebiorstwami wywozowymi, funkcjonuje

sprawnie, moze nie by¢ potrzeby wprowadzania innych rozwigzan.

! Najczstszym miejscem, gdzie powstdapkie wysypiska ® lasy. Zdaniem rzecznika Laséw avowych,
roczne koszty usuwania takich wysypiskegsipa 20 min zi; informacja z 2 lipca 2009 rzrédio:
www.samorzad.pap.pl



* Tego rodzaju decyzja nie powinna jednak by¢ podejmowana bez szczegodtowej
analizy skutkbw gospodarczych. Jednym ze skutkdw wprowadzenia petnego
wiladztwa gmin nad odpadami bedzie najprawdopodobniej wyeliminowanie z rynku
znacznej liczby firm zajmujgcych sie dotad odbiorem i transportem odpadow. Skutki
tej decyzji odczujg przede wszystkim firmy male i $rednie, na rynku pozostang
zapewne firmy najwieksze, o najwiekszym potencjale technicznym i finansowym,
zdolne spehni¢ zaostrzone wymagania przetargowe. Przejecie obowigzkow przez
gmine moze spowodowac, ze wnoszone przez mieszkancow optaty wzrosng (choé
niekoniecznie, bo wysokos¢ optat zalezataby od decyzji rady gminy, dzi§ rowniez
rada gminy kontroluje optaty ustalajgc ich gérne stawki). Tego rodzaju konsekwencje
proponowanych zmian powinny by¢ przeanalizowane i opisane w zatgczonej do

projektu ocenie skutkéw regulacji. Tych informacji tam jednak zabrakto.

* Wprowadzajac tego rodzaju zmiany trzeba jednak mie¢ na uwadze cel, jakiemu
majg stuzy¢. Celem zmian systemu gospodarki odpadami jest przede wszystkim
zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego panstwa, realizacja zobowigzan
natozonych na Polske w Traktacie Akcesyjnym, w tym takze realizacja priorytetow
Krajowego planu gospodarki odpadami. Konkurencja na rynku jest istothg wartoscia,
zapewnia niskie ceny ustug, i nalezy jg bra¢ pod uwage, ale nie moze byc¢
priorytetem, gdyz czesto nie sprzyja celom ochrony srodowiska (np. dzi$ najbardziej
konkurencyjne jest sktadowanie odpadow na wysypiskach, co nie znaczy, ze
najbardziej pozadane). Ustawodawca moze wprowadzi¢é ograniczenia w
funkcjonowaniu rynku, jesli jest to konieczne dla ochrony interesu publicznego.

Zwraca na to uwage prof. Wojciech Radecki w komentarzu do ustawy (cyt.):

Mozna sie zapewne zgodzi¢ z tym, Zze w interesie mieszkancow lezy, aby za
wywOz $mieci ptaci¢ jak najmniej. Méwigc dos¢ brutalnie - mieszkaicowi jest
obojetne, co stanie sie z jego Smieciami, za ktérych odbi6r zaptacit legalnie
funkcjonujgcej firmie, chodzi mu tylko o to, aby pobierana od niego optata byta
mozliwie najmniejsza. Ale suma interesow indywidualnych mieszkarncow nie jest
jeszcze interesem publicznym. Gminie nie jest i nie mozZe by¢ obojetne, co dalej z
tymi Smieciami sie stanie, czy zostang one po prostu ztozone na sktadowisku, czy

tez, oraz w jakim stopniu, zostang poddane odzyskowi. Gmina musi sie tym



interesowac, gdyz do tego zmuszajg jg | ustawa 0 samorzgdzie gminnym, i
ustawa o czystosci i porzgdku, i ustawa o odpadach, i Prawo ochrony srodowiska.
Nie mozna przesadza¢ w dgzeniu do zapewnienia petnej konkurencji na rynku,
albowiem post egpowanie z odpadami komunalnymi jako  $wiadczenie ustug

publicznych nie do ko rnca moze byé poddane regutom konkurencji . Gmina
nie moze kierowac sie jedynie kryterium "taniej czy drozej", ale musi uwzgledniac
jako zasadnicze kryterium "lepiej czy gorzej'. Sgdze zatem, Ze zapewnienie
konkurenciji na rynku odbioru odpadéw komunalnych nie moze wchodzi¢ w kolizje

z podstawowymi zatozeniami ustaw dotyczgcych ochrony $rodowiska.?

» Warto zauwazy¢, ze od dtuzszego czasu rzad opracowuje kompleksowg zmiane
systemu gospodarki odpadami komunalnymi. Przygotowywana nowelizacja® ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach takze zmierza do istotnej przebudowy
obecnego systemu, polegajgcej m.in. na wprowadzeniu obowigzkowego podziatu na
regiony gospodarki odpadami komunalnymi, nadaniu wiekszego znaczenia
wojewoddzkim planom gospodarki odpadami (plany statyby sie bardziej szczego6towe,
zarazem zniesiony bytby obowigzek sporzadzania planéw gminnych), wprowadzeniu
~prawa wytgcznego” podmiotom prowadzgcym kluczowe instalacje unieszkodliwiania
odpaddéw. Optaty za zagospodarowanie odpadow komunalnych wiasciciel
nieruchomos$ci wnositby na rzecz struktur gminnych, zas odbieranie odpadow bytoby
powierzane podmiotom wybranym przez gmine z zachowaniem zasad konkurenciji.
Przygotowany w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego projekt zatozen do nowelizacji
zostat wiosng br. poddany konsultacjom, w ostatnich tygodniach praca nad nim
kontynuowana byta w Ministerstwie Srodowiska, ktére na podstawie decyzji premiera
uznane zostato za resort wiodacy w kwestii gospodarki odpadami komunalnymi.
Decyzja ta konczy miedzyresortowy spér kompetencyjny, i stwarza szanse na
przyspieszenie prac nad tg nowelizacjg. Nie jest znany termin przedtozenia gotowego
projektu ustawy, ze wstepnych zapowiedzi ministerstwa wynika jednak, ze powinno
to nastgpi¢ do konca pierwszej potowy przysziego roku. Podejmujgc prace nad
przedtozonym projektem poselskim trzeba wiec mie¢ swiadomos¢, ze wypracowane

w ich trakcie rozwigzania legislacyjne mogq w niedtugim czasie znow ulec zmianie,

> W. Radecki, Utrzymanie czysid i porzadku w gminach. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, 2005.
% Zatozenia do projektu ustawy o zmianie ustawy o odpadastawy o utrzymaniu czysiti i porzdku w

gminach oraz niektérych innych ustaw (Projekt zadhkwietnia 2009 r.yrodto: www.mrr.gov.pl



co wydaje sie dos¢ prawdopodobne ze wzgledu na fakt, ze przygotowywana obecnie
nowelizacja rzadowa zmierza do znacznie szerszej przebudowy systemu niz

przedtozony obecnie projekt poselski.

* Odnoszac sie ogodlnie do przedtozonego projektu trzeba stwierdzi¢, ze w wielu
przypadkach nie jest w petni zrozumiaty cel proponowanych zmian. Wiele rozwigzan
rézni sie od dotychczas stosowanych, nie wiadomo jednak skad wynika ta réznica i
czemu te zmiany majg stuzyC. Brak uzasadnienia uniemozliwia zapoznanie sie z
intencjg wnioskodawcéw. W wielu przypadkach brzmienie proponowanych przepisow
jest niejasne, wystepujg nieuzasadnione powtorzenia, wiele poje¢ nie zostato
nalezycie wyjasnionych, analize utrudnia nieprzejrzysty uktad graficzny tekstu i btedy
interpunkcyjne. Wiele przepisbw wymaga wiec przeredagowania, ujednolicenia

terminologii i doprecyzowania pojec.

[ll. A.2. Uwagi szczegodtowe

e Art. 2. Zaproponowano wprowadzenie dwédch nowych definicji: ,odbieranie
odpadow komunalnych” i ,przedsiebiorcy”.

Sformutowanie ,,odbieranie odpadéw komunalnych” funkcjonuje od dawna nie tylko w
ustawie o0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ale rOwniez w ustawie o
odpadach. Nie jest jasne dlaczego, zdaniem wnioskodawcow, istnieje potrzeba
definiowania tego pojecia. Watpliwosci dotyczace wprowadzenia definicji pojecia

.przedsiebiorca” oméwione zostaty w czesci prawnej (lll. B).

» Art. 4. Okresla spoczywajgce na gminach zadania.

- ust. 4. W poréwnaniu z obecnym brzmieniem tego przepisu wnioskodawcy
zrezygnowali z okreslenia ,w szczegolnosci’, wskazujgcego, ze wyliczenie zadan
spoczywajgcych na gminie nie ma charakteru zamknietego katalogu, przez co
umozliwia bardziej elastyczne reagowanie na istniejgce potrzeby. Proponowane
rozwigzanie wydaje sie wiec mniej korzystne. Poza tym zmiany redakcyjne tego
przepisu (w porownaniu z wersjg obecnie obowigzujgcg) spowodowaly, ze przepis
jest mniej czytelny (np. pojawiajg sie sformutowania w rodzaju: Gminy ...tworzg

warunki... w zakresie: tworzenia warunkéw...).



- ust. 5. Przepis dotyczy prowadzenia ewidencji. Wprowadzenie dodatkowych
obowigzkéw (pkt 4 i 5) wymaga ujednolicenia z obowigzkami juz istniejgcymi
(dotyczacymi kontroli zbiornikdw bezodptywowych, o ktérej mowa w pkt 1 i pkt 4).

* Art. 5. Przepis dotyczy regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy.

- ust. 2 pkt. 1. Warto uzupeti¢ wyliczenie rodzajow odpaddéw podlegajgcych
selektywnemu zbieraniu o zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny, zuzyte baterie i
akumulatory (czyli analogicznie do obecnego brzmienia tego przepisu,
znowelizowanego ustawg z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach).

- ust. 2 pkt. 2. Projekt wielokrotnie postuguje sie pojeciem ,opakowan
przeznaczonych do zbierania odpadow komunalnych”. Uzycie okreslenia
,opakowanie” w znaczeniu pojemnika na odpady nie jest zbyt trafne, poza tym jest
sprzeczne z definicjg i uzyciem tego pojecia w ustawie z dnia 11 maja 2001 r. o
opakowaniach i odpadach opakowaniowych.

- ust. 2 pkt 5. Przepis uszczegotawia ,inne wymagania wynikajgce z gminnego planu
gospodarki odpadami”. To korzystna zmiana. Brak tego uszczegétowienia sprawiat
niekiedy, ze uchwata gminy w tej czesci byta podwazana przez sady administracyjne.
Problem ten wyjasniony jest w czesci legislacyjne;j.

- ust. 4. Przepis okresla sposoby dokumentowania pozbywania sie odpaddéw i
wnoszenia opfat. W poréwnaniu z obecnym przepisem jest znacznie bardziej
szczegOtowy (zastepuje dotychczasowy przepis art. 6 ust. 1a), wydaje sie jednak, ze
ta zmiana nie jest korzystna, gdyz narzuca konkretne rozwigzania (o ktorych nie

wiadomo czy znajdg zastosowanie), zamiast zostawic¢ te kwestie do decyzji gminie.

* Art. 6. To jeden z kluczowych przepisow w tym projekcie ustawy. Ujednolicenia
wymagajg jednak stosowane w nim okreSlenia na przejmowane przez gminy
obowigzki. W zaproponowanej wersji pojawiajg sie az trzy rézne okreslenia - ust. 1:
,dziatanie w zakresie odbierania odpadéw komunalnych...”; ust. 3: ,dziatanie o
ktérym mowa w ust. 1”; ust. 4: ,dziatalnosc¢, o ktorej mowa w art. 14 ust. 1”.

- ust. 2. Sformutowanie dotyczace terminu wejscia w zycia uchwaly jest

nieprecyzyjne, zamiast ,nie wczesniej...” raczej powinno by¢ ,nie krocej niz...”.



» Art. 7. Dotyczy ustalania stawek bedacych podstawg do wyliczenia optat za
Swiadczenie ustug. Nie jest jasne co oznacza sformutowanie, ze ,gmina
samodzielnie” prowadzi dziatalnos¢. Przepis mowi o alternatywie: gmina
samodzielnie prowadzi dziatalno$¢ Iub powierza realizacje tej dziatalnosci
przedsiebiorcy. Zgodnie jednak z proponowang definicja, przedsiebiorcg jest réwniez
jednostka organizacyjna gminy prowadzaca dziatalnos¢ w zakresie odbierania
odpaddw. W jaki wiec spos6b gmina moze ,samodzielnie” prowadzi¢ tego rodzaju
dziatalno$é, jesli nie bedzie robit tego prywatny przedsiebiorca ani jednostka
organizacyjna gminy? Przepis w ust. 1 wymaga przeredagowania, gdyz sugeruje, ze
gmina najpierw powierza dziatalnos¢ przedsiebiorcy, a potem rozstrzyga
postepowanie w sprawie jego wyboru. Poza tym przepisy w ust. 4 i ust. 6 odwotujg
sie do ,uchwaly, o ktérej mowa w ust. 1”, tymczasem w ust. 1 nie ma wprost mowy o

,uchwale”.

e Art. 8. Przepis okresla kryteria ustalania gornych stawek optat. Proponowane
kryteria wymagajg doprecyzowania, nie jest bowiem czytelne rozréznienie miedzy
.,gospodarstwvem domowym” a ,indywidualnym gospodarstwem  rolnym”,
doprecyzowania wymaga rowniez pojecie ,nieruchomosci rekreacyjnych lub
podobnych”. Nie jest jasne dlaczego w ust. 4 pkt. 1 wnioskodawcy sugerujg
uwzglednianie kosztow skladowania, zamiast odnies¢ sie do szerszej kategorii

unieszkodliwiania.

* Art. 14. Przepis okresla warunki wydawania zezwolen i zastepuje dotychczasowe
uregulowania w art. 7. Zaproponowano szereg zmian, ktorych intencja i celowos$¢ —
ze wzgledu na brak uzasadnienia - nie jest w petni znana. Nie jest jasne dlaczego
wnioskodawcy zrezygnowali z obowigzku ubiegania sie o0 zezwolenie na
prowadzenie dziatalnosci w zakresie ochrony przed bezdomnymi zwierzetami oraz
na prowadzenie schronisk dla bezdomnych zwierzat. Zmiany obejmg réwniez
dotychczasowy tryb okre$lania wymagan, jakie powinien spetni¢ przedsiebiorca
ubiegajacy sie o zezwolenie. Juz nie rada gminy w drodze uchwaly, tylko wéjt w
drodze zarzadzenia miatby okresla¢ warunki udzielenia zezwolenia. W wymaganiach
dotyczacych wskazania miejsca odzysku lub unieszkodliwiania odpadow zamiast
odwotania - jak do tej pory — do wojewddzkiego planu gospodarki odpadami,

zaproponowano odwotanie do gminnego planu. Na marginesie warto zauwazyc¢, ze



tego rodzaju podejscie (ostabiania znaczenia planu wojewddzkiego) rézni sie
znaczagco od podejscia przyjetego w zalozeniach do projektu nowelizacji
opracowywanej obecnie przez rzad, w ktorych plan wojewodzki ma byé
podstawowym dokumentem okreslajacym funkcjonowanie systemu gospodarki
odpadami komunalnymi na terenie wojewodztwa. Przeredagowania wymaga przepis
w ust. 3, gdyz sposob w jaki zostat sformutowany wywota¢ moze skutki przeciwne do

zamierzonych.

* Art. 17. Przepis dotyczy wydawania zezwoleh na prowadzenie dziatalnosci.
Rozszerzona zostata lista przypadkow stanowigcych podstawe do odmowy
udzielenia zezwolenia. Zmiana ta jest konsekwencjg wprowadzenia mozliwosci
przejmowania przez gminy dziatan z zakresu odbierania odpadow komunalnych. Z
tego punktu widzenia nie budzi watpliwosci. Jednak podobnie jak w jednym z
wczeshiej omowionych przepisow tutaj réwniez uzyte zostalo okreslenie (,gmina

samodzielnie”), ktére wymaga doprecyzowania.

* Art. 20. Przepis zastepuje dotychczasowe uregulowania w art. 9a, dotyczace
obowigzkéw sprawozdawczych. Obecny przepis ustawy (art. 9a ust. 2 pkt 2-4) jest
wadliwy, gdyz formutuje zobowigzanie do przekazywania wojtowi okreslonych
informacji, ale nie wskazuje terminéw, w jakich to zobowigzanie powinno by¢
wypetnione. Proponowane uregulowania (ust. 4) okreslajg taki termin (,po uptywie
kazdego kwartatu”), jednak wydaje sie, ze taka czestotliwos¢ dostarczania informacii
nie jest w peini uzasadniona i1 stanowi¢c moze nadmierne obcigzenie dla
przedsiebiorcéw. Bardziej zasadne wydaje sie rozwigzanie przyjete w obecnym art.
9a ust. 2 pkt 1, zobowigzujgce do przekazywania informacji raz do roku (,...w

terminie do konca pierwszego kwartatu za poprzedni rok kalendarzowy).

[ll. B. Czes€ prawna

* Podstawowa uwaga jakg nalezy poczyni¢ na wstepie sprowadza sie do
stwierdzenia, ze poselski projekt ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach (druk sejmowy nr 1169) stanowi w zasadzie powtérzenie obecnie
obowigzujacej regulacji - ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i

porzadku w gminach (tekst jednolity Dz. U. z 2005 r. Nr 236, poz. 2008 ze zm.).



Proponowane zas nowe rozwigzania ze wzgledu na ich zakres i liczbe nie
uzasadniajg koniecznosci opracowania projektu nowej ustawy. Zgodnie bowiem z
Zasadami techniki prawodawczej* opracowanie nowej ustawy powinno mieé¢ miejsce
w przypadku, gdy wprowadzane w ustawie zmiany sg liczne lub naruszajg
konstrukcje lub spojnos¢ ustawy, albo gdy sama ustawa byta juz poprzednio
wielokrotnie nowelizowana. W omawianym przypadku zadna ze wskazanych
przestanek nie zachodzi. Jak podnosi sie w literaturze przedmiotu, nie sposoéb
precyzyjnie ustali¢, jakg ilos¢ zmian nalezy uzna¢ za liczng, ani tez ilekro¢
nowelizowana ustawa staje sie ustawg ,wielokrotnie nowelizowang”, nieostre jest
rowniez odwotanie sie do naruszenia konstrukcji i spéjnosci ustawy®. W kazdym razie
jednak chodzi o zmiany wprowadzane jednorazowo®. Nalezy wiec podzielic¢ w tej
mierze stusznos¢ pogladu zawartego w Stanowisku Rzadu wobec projektu, ze
wigczenie ich (tj. proponowanych zmian) do porzgdku prawnego moze nastgpic
poprzez zmiane obecnie obowigzujgcej ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w

gminach’.

* W zwigzku z powyzszym w czesci prawnej przedstawione zostaly jedynie uwagi
do nowych, proponowanych rozwigzan. Ich opiniowanie jest jednak utrudnione ze
wzgledu na brak odpowiedniego uzasadnienia do projektu. Zataczone do projektu
ustawy uzasadnienie nie zawiera bowiem wskazan, jakie rozwigzania proponujg
wnioskodawcy i dlaczego. Ogranicza sie do bardzo ogélnych stwierdzen,
dotyczacych uprawnien i obowigzkdw kompetencyjnych gmin, warunkéw
prowadzenia dziatalnosci objetej regulacjg ustawy oraz obowigzkow wiascicieli
nieruchomosci. Uzasadnienie nie wskazuje jednak, o jakie konkretnie uprawnienia,
obowigzki czy warunki chodzi (jedynie nieco wiecej uwagi poswieca projektowanym

przepisom w art. 6).

* ROwniez zatgczong do projektu ocene skutkdw regulacji trudno uznac¢ za

wyczerpujaca. Zwlaszcza, ze wskazany przez wnioskodawcéw cel wprowadzenia

4 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej (Dz. U. Nr 110, poz. 908)

®> M.Btachut, W. Gromski i J. Kaczor Technika prawodawcza Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa
2008, s 95 i nastepne.

® Tamze.

" Por. Stanowisko Rzadu wobec poselskiego projektu ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach (druk sejmowy nr 1169).
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proponowanej regulacji, ktorym m.in. jest: realizacja koalicyjnego Programu
Solidarne Parstwo, w tym postanowienia Paktu Stabilizacyjnego, zawartego przez
koalicje rzgdowg (...) oraz postanowienia Umowy koalicyjnej po ostatnich wyborach
parlamentarnych przestat by¢é aktualny. Oprocz uzupetlnienia uzasadnienia
nalezatoby wiec réwniez uzupeti¢ ocene skutkéw regulacji. Brak bowiem okreslenia
podmiotéw, na ktére oddziatuje projektowana ustawa, oceny wptywu na rynek pracy,
konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsiebiorczos¢, w tym na funkcjonowanie
przedsiebiorstw, sytuacje i rozwoj regionalny. Nie mozna uzna¢ za wystarczajace w
tej mierze stwierdzenie zawarte w pidmie z dnia 15 pazdziernika 2008 r.
skierowanym do Marszatka Sejmu RP przez reprezentanta wnioskodawcow: skutki

spoteczno-gospodarcze projektu nalezy okredli¢ jako pozytywne.

* Odnosnie do nowych przedstawionych propozycji nalezy stwierdzi¢, ze generalnie
przyjecie konkretnych rozwigzan zalezy od woli ustawodawcy. Jednym z takich
rozwigzan jest propozycja w powotanym wczesniej art. 6 (oraz zwigzanym z nim art.
7), ktéra ma umozliwi¢ gminie, w drodze uchwalty, przejecie wykonywania dziatania w
zakresie odbierania odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci lub
oprozniania zbiornikbw bezodptywowych i transportu nieczystosci cieklych,
powstajgcych na terenie gminy. Dla porzadku nalezy zaznaczy¢, ze podobna
propozycja byta juz przedmiotem prac legislacyjnych®. Wskazywano wéwczas na jej
liczne mankamenty (ograniczenie konkurenciji, eliminacja ,matych” przedsiebiorcow,
komunalizacja ustug, monopol gminy). Niezbedna wydaje sie analiza aktualnosci
wskazanych zastrzezen®. Chodzi zwlaszcza o swobode decydowania przez
wtascicieli o wyborze podmiotu odbierajgcego odpady oraz o brzmieniu zawieranej z

nim umowy.

 Nowe uprawnienia dla rady gminy przewidziano takze w art. 5 dotyczgcym
uchwalenia regulaminu utrzymania czystosci i porzadku, ktory okresla szczegoétowe
zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy. Kompetencje miatyby
zostaé poszerzone o0 mozliwos¢ wskazania miejsca odzysku i miejsca
unieszkodliwienia odpadéw komunalnych, do ktérych odpady z terenu gminy

przekazywane sg przez przedsiebiorcow (art. 5 ust. 2 pkt 5) oraz wskazania staciji

® Por. prace legislacyjne w latach 2006-2007
° Op. cit. Stanowisko Rzadu.
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zlewnej, do ktérej wprowadzane sg nieczystosci ciekte z terenu gminu (art. 5 ust. 2
pkt 6). Wyeliminowatoby to wozenie odpadéw w bardzo odlegle miejsca czy tez nie
spetniajgce standardéw. W obecnym bowiem stanie prawnym, kwestie te stanowity
przedmiot orzecznictwa. Przykiadowo, w wyroku z dnia 10 czerwca 2009 r.
Wojewddzki Sgd Administracyjny we Wroctawiu stwierdzit, ze rada gminy nie moze w
regulaminie utrzymania czystosci i porzadku narzuca¢ obowigzku skiadowania
odpaddéw na wskazanych przez siebie konkretnych sktadowiskach. Jak réwniez —
zdaniem Sadu, rada nie ma uprawnienia do rozstrzygania w regulaminie o
obowigzkach podmiotu uprawnionego do wywozenia odpadow komunalnych oraz o
kwestii odptatnosci lub nieodptatnosci ustug realizowanych przez podmiot
uprawniony polegajacych na odbiorze od wiascicieli nieruchomosci odpadow
komunalnych®. Proponowana zmiana pozwala na unikniecie takich sytuacji w
przysziosci. W tym kontekscie zasadna jest rowniez propozycja zgtoszona w opinii do
projektu przez Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Matopolskiego, dotyczaca
dopisania w art. 4 ust. 4 sformutowania ,w szczegoélnosci’ po sformutowaniu Gminy
zapewniajg czystosc i porzgdek na swoim terenie i tworzg warunki niezbedne do ich
utrzymania. Zasadne jest rowniez dopisanie w art. 4 ust. 4 pkt 6 sformutowania
dotyczacego zwierzat dzikich, tak aby nie budzito watpliwosci do czyich kompetencji

nalezy zbieranie, transport i unieszkodliwianie tych zwierzat.

» Kontrowersyjna jest propozycja zawarta w art. 20 projektu dotyczaca obowigzkow
przedsiebiorcéw. Poszerza ona ich zakres oraz czestotliwosé, a nalezy zwazy¢ na
fakt, ze dotyczg one sprawozdawczosci. Jest to rozwigzanie trudne do
zaakceptowania i niespéjne z innymi dziataniami ustawodawcy zmierzajgcymi do
utatwien w sytuacji przedsiebiorcow. Wspomnie¢ mozna chocéby tylko upraszczanie
procedur zwigzanych z rejestracjg dziatalnosci czy tez mozliwos¢ uiszczania podatku

VAT co kwartat, a nie jak dotychczas co miesigc.

* Zbedne jest zawarcie w stowniczku ustawy (art. 2 ust. 1 pkt 4) definicji
przedsiebiorcy. W Swietle legalnej definicji pojecia dziatalnosci gospodarczej
zawartej w art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci

gospodarczej” dziatalnos$cig gospodarczg jest zarobkowa dziatalno$¢ wytwoércza,

1911 SA/Wr 545/08, Lex nr 512713, NZS 2009/4.
' Tekst jednolity Dz. U. z 2007 r. Nr 155, poz. 1095 ze zm.
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budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie
kopalin ze zi6z, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wykonywana w Sposob
zorganizowany i ciggly. Jak zwraca sie uwage w literaturze przedmiotu,
ustawodawca definiujgc pojecie dziatalnosci gospodarczej, nie postuzyt sie juz
zwrotem ,w rozumieniu ustawy”, jak mialo to miejsce w poprzednim stanie
prawnym'. Oznacza to, zdaniem Komentatora, ze przewidziana w art. 2 ustawy
definicja dziatalnosci gospodarczej powinna by¢ traktowana jako powszechnie
obowigzujace rozumienie tego pojecia w polskim systemie prawnym, wigzace

zaréwno dla ustawodawcy, jak i organéw wykonawczych oraz sgdowniczych®.

» Odrebnego komentarza wymajg przepisy karne zawarte w ustawie. Gtéwny zarzut
jaki nalezy zgtosi¢ w tym zakresie dotyczy odsytania do innych przepiséw projektu
(kto bez wymaganego zezwolenia albo wbrew jego warunkom prowadzi dziatalno$¢
okre $long w art. 14 ust. 1 )", zamiast okreslenia znamion czynu zabronionego, w
SposOb wyczerpujacy wprost w przepisie. Ponadto regulacjg objeto czyny stanowigce
juz przedmiot penalizacji (art. 12 ust. 1 pkt 6, czy art. 21 ust.1) a takze przewidziano
odpowiedzialno$¢ za wykroczenie nie tylko oséb fizycznych lecz innych podmiotéw
(art. 12 ust. 31 4 w zw. z art. 21 ust. 2). Watpliwosci budzg takze przewidziane

sankcje karne (art. 21 ust. 2 3) .

« Powazng wade projektu stanowig liczne mankamenty redakcyjne, a nawet
stylistyczne, wymagajace poprawek legislacyjnych. Cze$¢ z nich zostata oméwiona w
czesci merytorycznej. Na powyzsze wskazujg zresztg tez sami wnioskodawcy®, jak
rowniez Stanowisko Rzadu oraz opinia Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora

Generalnego"’.

IV. Podsumowanie

Projekt ustawy zawiera szereg zmian i nowych rozwigzan w uregulowaniach obecnej

ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku, jednak ich liczba i zakres nie wydajg sie

12 B. Dolnicki Samorzad terytorialny Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0. 2009 r. s. 276.
13 .
Tamze.
“Art. 21 projektu.
' por. obszerng analize w tym zakresie zawartg w powotanej opinii Ministerstwa Sprawiedliwosci.
'® por. wypowiedz Pani Poset Mirostawy Mastowskiej na posiedzeniu Komisji w dniu 5 listopada 2008
r. (Biuletyn nr 1470/VI)
" Opinia z dnia 28 pazdziernika 2008 r. DL-P-V-023-179/08.
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wystarczajgce do tego, by proponowa¢ nowg ustawe. Kluczowg propozycjg jest
wprowadzenie mozliwosci przejmowania przez gminy petnej kontroli nad gospodarkg
odpadami komunalnymi. Takie rozwigzanie mozna uzna¢ za zasadne, jednak jego
wprowadzenie powinno by¢é poprzedzone wszechstronng analizg skutkow
gospodarczych, a takiej analizy zabrakto. Zabrakio tez odpowiedniego uzasadnienia
dla proponowanych zmian. Inne z rozwigzan wymagajg dopracowania i uscislenia.
Poza tym znaczna cze$¢ przepisébw wymaga licznych poprawek legislacyjnych i
stylistycznych.

Sporzagdzili:  Mirostaw Gwiazdowicz - specjalista ds. systemu gospodarczego

Matgorzata Szczypinska-Grabarczyk, radca prawny

14



