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WSTEP

Realizacja zadan w zakresie utrzymania czystosci i porzadku w gminach,
wpisujgca sie rowniez w szeroko rozumiang polityke ochrony $rodowi-
ska, wymaga obecnie podejmowania spojnych dzialan strony samorza-
dowej oraz wszystkich podmiotéw wytwarzajacych i odbierajacych od-
pady. Zakres zadan pierwotnie przypisanych gminom w tym przedmio-
cie ulegt znacznemu rozszerzeniu w ciggu ostatnich lat. Zwiekszyta sie
takze liczba podmiotow, na ktore nalozono nowe obowigzki w ramach
gospodarki odpadami komunalnymi. Ich wprowadzeniu towarzyszyto
pojawienie sie¢ w ustawie szeregu nowych rodzajow odpowiedzialnosci
ikar, ktérych celem jest zabezpieczenie wykonywania tych obowigzkdow.
Dokonanie przez ustawodawce tak fundamentalnych zmian systemu
spowodowalo potrzebe gruntownej i kompleksowej analizy przepisow
obecnie obowigzujacej ustawy.

Cho¢ ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach funkcjonuje
w obrocie prawnym od wielu lat, nieustannie pozostaje przedmiotem
dyskusji i kontrowersji. Dzieje sie tak po cze$ci za sprawg licznych no-
welizacji, ktére zaktadaja coraz wigksze zaangazowanie w gospodarke
odpadami komunalnymi mieszkancéw wspélnot samorzadowych przez
sukcesywne poszerzanie zakresu cigzacych na nich obowigzkéw nie tyl-
ko o charakterze pienieznym. Powinnosci ponoszenia oplaty za gospo-
darowanie odpadami komunalnymi towarzyszy obecnie bezwzgledny
obowigzek selektywnej zbidrki odpadéw komunalnych, ktérego reali-
zacja wzbudza w dalszym ciggu wiele spotecznych emocji. O ile bowiem
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powinno$¢ uiszczania optlaty traktowana jest przez mieszkancow jako
obowigzek niebudzacy juz wiekszych watpliwosci, o tyle realizacja takich
dodatkowych obowigzkéw o coraz bardziej zlozonej tresci nie jest tak
tatwo przez nich akceptowana, zwlaszcza gdy towarzyszy jej staly wzrost
stawki opfaty.

Pordownanie tekstu pierwotnego ustawy z aktualng jej wersja pokazuje,
jaka ewolucje przeszly nie tylko obowigzki nakladane na gminy i jej
mieszkancow oraz inne podmioty wytwarzajace odpady, lecz takze na
przedsiebiorcow prowadzacych dziatalno$¢ zwigzang z odbieraniem od-
padéw i gospodarkg nimi. Liczba dokonywanych przez ustawodawce
nowelizacji nie pozostata jednak bez wplywu na jasnos¢ i przejrzystos¢
oraz spojno$¢ poszczegolnych regulacji ustawy. Do tego nierzadko sto-
sowane wielostopniowe odestania pogtebiajg problemy zwigzane z re-
konstrukcja norm, co jest szczegdlnie niepokojace w sytuacji, gdy z ich
tresci wynikajg obowigzki poszczegélnych podmiotow, ktérych niewy-
konywanie zagrozone jest sankcja. Moze to budzi¢ watpliwosci co do
konstytucyjnosci tych regulacji, zwlaszcza w $wietle zasad poprawnej
legislacji. Kontrowersyjne sa rowniez np. obowiazki sporzadzania spra-
wozdan przez podmioty zobligowane do korzystania z formularzy elek-
tronicznych BDO. Przy czym chodzi nie tyle o sam obowigzek, ile o sto-
pien szczegdtowosci podawanych w nich danych i podstawy prawne,
w oparciu o ktore s3 one wymagane. Do czasu wprowadzenia BDO pod-
stawe tego obowigzku stanowila ustawa o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach oraz rozporzadzenie ministra srodowiska w sprawie
wzorow sprawozdan o odebranych i zebranych odpadach komunalnych,
odebranych nieczystosciach cieklych oraz realizacji zadan z zakresu gos-
podarowania odpadami komunalnymi. W 2019 r. uchylono przepis
ustawy stanowigcy delegacje do wydania tego rozporzadzenia, skutkiem
czego réwniez ono utracilo moc obowigzujacg. Tre$¢ derogowanego
rozporzadzenia ustawodawca probowal w czeéci zastgpi¢ przez uszcze-
golowienie obowigzkdéw sprawozdawczych w samej ustawie. Zabieg ten
moze by¢ jednak kwestionowany, biorgc pod uwage, ze tres¢ obowiaz-
kow wynikajacych w tym zakresie z ustawy stopniem szczegélowosci nie
doréwnuje postanowieniom uchylonego rozporzadzenia. Watpliwosci
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nasuwajgce sie w zwigzku z tym nie bytyby az tak istotne, gdyby z brakiem
prawidlowosci sporzadzenia sprawozdania nie byly zwigzane sankcje dla
podmiotdw, na ktorych spoczywa taki obowigzek.

Analiza orzecznictwa sgdéw administracyjnych i organéw nadzoru po-
kazuje, jak bardzo aktualne pozostajg wcigz problemy organdw stano-
wigcych gmin w zakresie uchwalania aktow prawa miejscowego zwia-
zanych z realizacjg zadan z zakresu utrzymania czystosci i porzadku,
w tym w szczegdlnosci dotyczacych gospodarowania odpadami komu-
nalnymi oraz regulaminéw utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy. Dlatego tez w komentarzu szczegdlng uwage poswigcono ostat-
nim tendencjom orzeczniczym dotyczacym kwestii formalnych i mate-
rialnoprawnych uchwalania aktéw prawa miejscowego.

W opracowaniu poruszono wazkie zagadnienia zwigzane z konstrukcja
oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Koniecznos¢
uwzgledniania przez organy stanowiace gmin w podejmowanych uch-
watach zmian ustawy dokonanych przez ustawodawce w 2019 r. okazatla
sie dla nich na tyle problematyczna, ze uchwaly te byly i sg czesto kwes-
tionowane przez organy nadzoru. Tytulem przykladu mozna wskaza¢
ustanowiony bezwzgledny obowigzek segregacji odpadéw komunal-
nych przez wlascicieli nieruchomosci, ktéry przektada sie na powinnos¢
ustalenia przez rade gminy stawki oplaty podwyzszonej czy tez takiego
sformulowania wzoru deklaracji o wysokosci optaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi, ktéry wyklucza mozliwo$¢ zadeklarowania
przez sktadajgcego braku segregacji. Zrédtem licznych probleméw in-
terpretacyjnych okazal si¢ rowniez dodany do art. 6j ustawy ust. 3e zo-
bowigzujacy rade gminy do okreslenia zasad ustalania ilosci zuzytej wo-
dy na potrzeby ustalania wysoko$ci optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi w przypadku wyboru metody obliczenia optaty odwotu-
jacej sie do ilosci zuzytej wody z danej nieruchomosci. Dopuszczenie
przez ustawodawce mozliwosci ustalania wysoko$ci optaty w oparciu
o kryterium zuzycia wody, przyktadowo na nieruchomosciach nieopo-
miarowanych czy tez nowo wybudowanych, przetozyto si¢ na zaintere-
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sowanie strony samorzgdowej metodg ,,od wody”, ktore jak mozna do-
mniemywac, bedzie coraz wieksze.

Wyjatkowy dynamizm zmian ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku
w gminach spowodowal cze¢$ciowy dezaktualizacje dostepnych na rynku
komentarzy i przesadzit o potrzebie opracowania nowej publikacji, kto-
rej tres$¢ bedzie si¢ odnosi¢ do aktualnie obowiazujacych regulacji praw-
nych. Niniejszy komentarz zawierajac zwigzlg, ale jednoczesnie szcze-
gotowa wykladnie przepisow dotyczacych problematyki utrzymania
czystosci i porzadku w gminach, pomaga porusza¢ si¢ po ustawie i jej
nowych rozwigzaniach prawnych. Autorki wyrazaja przekonanie, ze
opracowanie bedzie stanowilo cenng pomoc nie tylko dla osob, ktére
w swojej dzialalnosci zawodowej zajmujg si¢ stosowaniem i wykltadnia
przepiséw ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzgdku w gminach, w tym
zwlaszcza dla pracownikow samorzadowych, radcow prawnych obstu-
gujacych jednostki samorzadu terytorialnego oraz sedziow, ale takze dla
pracownikow naukowych, studentéw wydzialow prawa oraz wszystkich
0s0b zainteresowanych tg tematyka.

W komentarzu uwzgledniono stan prawny na dzien 1.05.2021 r.
z uwzglednieniem zmian, ktére wejda w zycie 1.07.2021 r.
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1

USTAWA

z dnia 13 wrze$nia 1996 r.

o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach’

(Dz.U. 2 2020 r. poz. 1439; zm.: Dz.U. z 2020 r. poz. 2320, poz. 2361)

Niniejsza ustawa dokonuje w zakresie swojej regulacji wdrozenia nastepujacych dyrek-
tyw:

1) dyrektywy 91/271/EWG 2 21.05.1991 r. dotyczacej oczyszczania sciekow komunalnych
(Dz.Urz. WE L 135, s. 40, ze zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 2,
s. 26);

2) dyrektywy Rady 1999/31/WE z26.04.1999 r. w sprawie sktadowania odpadéw (Dz.Urz.
WE L 182, s. 1, ze zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 4, s. 228);

3) dyrektywy 2008/98/WE z 19.11.2008 r. w sprawie odpadéw oraz uchylajacej niektore
dyrektywy (Dz.Urz. L 312, s. 3-30).
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ROZDZIAL 1

Przepisy ogdlne

[Przedmiot ustawy]

Ustawa okresla:

1) zadania gminy oraz obowiazki wlascicieli nieruchomosci, do-
tyczace utrzymania czystosci i porzadku;

2) warunki wykonywania dzialalnosci w zakresie odbierania od-
padéw komunalnych od wlascicieli nieruchomosci i zagospo-
darowania tych odpadow;

3) warunki udzielania zezwolen podmiotom $wiadczacym ustugi
w zakresie uregulowanym w ustawie.

1. Artykut I u.c.p.g. ustala zakres przedmiotowy i podmiotowy obowigzy-
wania ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

2. Zakresem przedmiotowym ustawy jest — w $wietle § 3 ust. 2 r.z.t.p. -
zakres stosunkow, ktdre ustawa ta reguluje; z kolei zakres podmiotowy
danej ustawy to krag podmiotéw, do ktérych ustawa ta si¢ odnosi. Na
mocy powyzszego przepisu zakazanie jest zamieszczanie w ustawie prze-
pisow, ktdre regulowalyby sprawy wykraczajace poza wyznaczony przez
nig zakres przedmiotowy oraz podmiotowy.
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

Analiza treéci art. 1 wskazuje, Ze przepis ten nie spetnienia warunkow
w zakresie prawidlowego okreslenia zakresu przedmiotowego i pod-
miotowego ustawy.

Wykaz spraw wskazanych w art. 1, ktére s3 normowane ustawg o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminach, nie jest kompletny. Zagadnienia
wskazane w art. 1 nie odpowiadajg bowiem w pelni zakresowi i tresci
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Ustawa ta obej-
muje nastepujace rozdzialy: rozdziat 1 ,Przepisy ogdlne”, rozdziat 2
»Zadania gmin”, rozdzial 3 ,,Obowiazki wascicieli nieruchomosci”, roz-
dzial 3a ,,Gospodarowanie odpadami komunalnymi przez gmine”, roz-
dziat4 ,,Warunki udzielania zezwolen na §wiadczenie ustug”, rozdziat 4a
»Warunki wykonywania dzialalnosci w zakresie odbierania i zagospo-
darowania odpadéw komunalnych”, rozdziat 4b ,Sprawozdawczo$¢
i analizy”, rozdzial 4c ,Kontrola”, rozdzial 4d ,Kary pieni¢zne”, roz-
dzial 5 ,,Przepisy karne” oraz rozdzial 6 ,,Przepisy o zmianie przepisow
obowigzujacych, przepisy epizodyczne oraz przepisy konicowe”. Arty-
kul1 zkolei wskazuje, ze przedmiotem regulacji ustawy sa zadania gminy
oraz obowigzki wiascicieli nieruchomosci, dotyczace utrzymania czys-
tosci i porzadku (pkt 1); warunki wykonywania dzialalnosci w zakresie
odbierania odpadéw komunalnych od wlascicieli nieruchomosci i za-
gospodarowania tych odpadow (pkt 2); warunki udzielania zezwolen
podmiotom $wiadczacym ustugi w zakresie uregulowanym w ustawie
(pkt 3). Oznaczenie zakresu przedmiotowego w art. 1 nie oddaje zatem
w sposdb dokladny zawartej w niej materii, przez co nie spetnia w tym
zakresie wymagan wynikajacych z § 3 ust. 2 r.z.t.p.

Powyzsza wadliwos¢ art. 1 wynika z faktu, iz artykul ten obowigzuje -
w swoim zasadniczym ksztalcie - od chwili wejscia w zycie ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach, a od 2012 r. - w aktual-
nym brzmieniu, podczas gdy sama ustawa na przestrzeni dwudziestu
czterech lat jej obowigzywania podlegata wielu zmianom, w tym pole-
gajacym na rozszerzeniu zakresu spraw nig normowanych.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. la

Zastrzezenia o podobniej naturze mozna sformulowaé w przedmiocie
okreslenia przez ustawodawce zakresu podmiotowego komentowanej
ustawy. Z art. 1 wynika bowiem, iz jej postanowienia odnoszg si¢ do
trzech kategorii podmiotéw: gmin, wlascicieli nieruchomosci oraz pod-
miotow $wiadczacych ustugi w zakresie uregulowanym w ustawie
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Tymczasem adresatami
norm zawartych w ustawie sg réwniez inne kategorie podmiotow;
w $wietle art. 5 u.c.p.g. obowiazki zapewnienia utrzymania czystosci
i porzadku cigza nie tylko na gminach i wlascicielach nieruchomoéci, ale
takze na wykonawcach robot budowlanych (ust. 2), przedsigbiorcach
uzytkujacych torowiska pojazdéw szynowych (ust. 3) oraz zarzadach
drogi (ust.4). Zakres podmiotowy ustawy wyznaczony postanowieniami
art. 1 u.c.p.g. nie wskazuje zatem wszystkich kategorii podmiotéw, do
ktérych odnosi si¢ ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
conarusza § 3 ust. 2 r.z.t.p.

Powyzsze nieprawidlowosci art. 1 w zakresie okreslenia zakresu przed-
miotowego i podmiotowego ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach powinny zosta¢ przez ustawodawce wyeliminowane. Aktu-
alna tre$¢ art. 1 utrudnia bowiem obywatelom ustalenie ustawy, ktére
reguluje interesujace ich zagadnienia, przez co niewatpliwie narusza za-
sady przyzwoitej legislacji oraz funkcjonalnie z nimi zwigzane zasady
pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji RP).

[Stosowanie przepiséw ustawy o odpadach]

W sprawach dotyczacych postepowania z odpadami komunalnymi
w zakresie nieuregulowanym w niniejszej ustawie stosuje si¢ przepisy
ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach (Dz. U.z 2020 r. poz. 797
i875).

1. Zart. lau.c.p.g. wynika zasada, zgodnie z ktorg w sprawach dotyczacych
postepowania z odpadami komunalnymi w zakresie nieuregulowanym
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Art. la Rozdzial 1. Przepisy ogélne

w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nalezy stosowaé
przepisy ustawy o odpadach.

. Odestanie zawarte w art. 1a ma posta¢ stosowania wprost calosci ustawy
o odpadach, co wyklucza mozliwos$¢ stosowania tejze ustawy z modyfi-
kacjami jej postanowien.

. Uzyty przez ustawodawce w komentowanym przepisie zwrot ,,w zakresie
nieuregulowanym w niniejszej ustawie” wskazuje na pierwszenstwo sto-
sowania przepisow ustawy o utrzymaniu czystosciiporzadku w gminach
we wszystkich sprawach dotyczacych postepowania z odpadami komu-
nalnymi. Powyzsze oznacza zakaz stosowania przepiséw ustawy o od-
padach w sprawach, ktore sg uregulowane bezposrednio w ustawie
o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach. Ustawa ta jest bowiem
aktem szczegdlnym i wprowadza w zakresie odpadéw komunalnych
unormowania o charakterze specjalnym. Taki charakter tego aktu po-
zwala uznac go za lex specialis wzgledem przepisow ustawy o odpadach
(lex generalis), do ktorego stosuje sie podstawowg zasade obowigzujaca
w wykladni przepiséw prawa: lex specialis derogat legi generali (przepisy
szczegblne maja pierwszenstwo przed przepisami ogélnymi).

Przepisami szczegélnymi wobec ustawy o odpadach sa rowniez ustawy
dotyczace odpadow szczegélnych, do ktérych zaliczy¢ mozna przykla-
dowo ustawe z 13.06.2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi (Dz.U. z 2020 r. poz. 1114) czy tez ustawe
211.09.2015r. 0 zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym (Dz.U.
22020 r. poz. 1893). Ustawy powyzsze uzna¢ nalezy jednocze$nie za lex
specialis wobec regulacji zawartych w ustawie o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach.

. Odestanie zawarte wart. la obejmuje w szczegdlnosci stosowanie wprost
definicji legalnych zawartych w ustawie o odpadach na gruncie ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Jednym z podstawowych
poje¢ komentowanej ustawy jest pojecie odpaddéw komunalnych, ktd-
rych definicja zawarta jest w ustawie o odpadach. Zgodnie z art. 3 ust. 1
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1b

pkt 7 u.o. odpadami komunalnymi sg odpady powstajace w gospodar-
stwach domowych, z wylaczeniem pojazdéw wycofanych z eksploatacji,
a takze odpady niezawierajace odpadow niebezpiecznych pochodzace
od innych wytworcéw odpaddw, ktore ze wzgledu na swoj charakter lub
sktad s podobne do odpadéw powstajacych w gospodarstwach domo-
wych. Ustawodawca zastrzega jednoczesnie, ze niesegregowane (zmie-
szane) odpady komunalne pozostajg niesegregowanymi (zmieszanymi)
odpadami komunalnymi, nawet jezeli zostaly poddane czynnosci prze-
twarzania odpadow, ktora nie zmienita w sposob znaczacy ich wiasci-
wosci (zob. art. 3 u.o.).

GEN oW [Przepisy stosowane do postepowania z odpadami

komunalnymi bedacymi czesciami roslin pochodzacych z pielegna-
¢ji terendéw zielonych lub cmentarzy oraz pochodzacymi z targo-
wisk]

Do postepowania z odpadami komunalnymi stanowiacymi cze$ci
roslin pochodzacych z pielegnacji terenow zielonych lub cmentarzy,
a takie z targowisk, stosuje si¢ przepisy dotyczace postepowania
z bioodpadami stanowiacymi odpady komunalne.

1. Z art. 1b u.c.p.g. wynika nakaz stosowania przepisow dotyczacych po-
stepowania z bioodpadami stanowigcymi odpady komunalne do poste-
powania z odpadami komunalnymi, ktére stanowig czesci roélin po-
chodzace z pielegnacji terendw zielonych lub cmentarzy, a takze z tar-
gowisk. Tym samym ustawodawca przesadzil, iz odpady komunalne
stanowigce czesci rodlin, ktdre powstaja w zwigzku z pielegnacja terenow
zielonych lub cmentarzy, jak i wymienione odpady pochodzace z targo-
wisk podlegaja zasadom gospodarowania wlasciwym dla bioodpadéw,
wynikajacym z komentowanej ustawy, ustawy o odpadach oraz aktéow
wykonawczych wydanych na ich podstawie.

2. Odpady te powinny by¢ zatem - tak jak bioodpady - selektywnie zbie-
rane przez wlascicieli nieruchomosci oraz inne podmioty zobowigzane
(zob. komentarz do art. 5) i wraz z nimi nalezg do sekgji ,,Bio”, co tym
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W publikacji przedstawiono zagadnienia dotyczace m.in.:

o obowigzkow wiascicieli nieruchomosci w zakresie utrzymania czystoéci i porzadku
na gospodarowanym przez nich terenie oraz na terenach bezposrednio z nim
sasiadujacych,

warunkoéw udzielania zezwolen na §wiadczenie ustug oprézniania zbiornikow
bezodplywowych i transportu nieczystosci ciektych,

warunkow wykonywania dzialalnosci w zakresie odbierania i zagospodarowania
odpadéw komunalnych,

obowigzku sporzadzania sprawozdan i dokonywania analizy stanu gospodarki
odpadami komunalnymi,

kontroli przestrzegania i stosowania przepisow ustawy przez podmioty zobowiazane,
sankcji administracyjnych i karnych za naruszenie obowigzkéw wynikajacych
Z ustawy.

W ksigzce odniesiono si¢ takze do aktualnych problemdéw dotyczacych wprowa-
dzania zmian zasad ustalania opfaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi,
w tym wyliczania wysokosci oplaty, zwlaszcza w oparciu o kryterium zuzycia wody.

Publikacja jest przeznaczona przede wszystkim dla praktykéw prawa, w szczegol-
nosci: pracownikow samorzadowych, radcéw prawnych obstugujacych jednostki
samorzadu terytorialnego, sedziéw oraz prokuratorow.

Magdalena Budziarek — doktor nauk prawnych; adiunkt w Katedrze Prawa
Finansowego Uniwersytetu L.ddzkiego; prelegentka konferencji naukowych w kraju
iza granica; autorka i wspétautorka artykuléw, glos oraz ksiazek (monografii, komen-
tarzy) z zakresu prawa finansowego.

Aneta Szymczak — doktor nauk prawnych; adiunkt w Katedrze Prawa Finansowego
Uniwersytetu L.odzkiego; uczestniczka i prelegentka krajowych oraz zagranicznych
konferencji naukowych; autorka i wspotautorka wielu publikacji z zakresu prawa
podatkowego oraz finanséw jednostek samorzadu terytorialnego.
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