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Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierp-
nia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.),
w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedkladam wyjasnienia w spra-
wie wniosku Rady Miejskiej I. z 27 wrzesnia 2012 r. (sygn. akt K 52/12), jed-
nocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 6d ust. 1 i art. 6e ustawy z dnia
13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystoséci i porzadku w gminach (t.j. Dz. U.
z 2012 r. poz. 391, ze zm.) sa zgodne z art. 2, art. 16 ust. 2, art. 165, art. 166
ust. 1 Konstytucji oraz z art. 4 ust. 2 europejskiej karty samorzadu lokalnego
i nie s3 niezgodne z art. 91 ust. 3 Konstytucji.

Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyj-
nym, wnosz¢ o umorzenie postepowania w pozostalym zakresie ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

' Projekt sporzadzony 17 maja 2013 r.; sygn. akt K 52/12, BAS-WPTK-33/13.
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Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

1. Jako przedmiot kontroli Rada Miejska I. (dalej takze: Rada Miejska, wnio-
skodawczyni) wskazala art. 6d oraz art. 6e ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 391,
ze zm.; dalej: u.c.p.g.). Przepisy te zostaly wprowadzone do wyzej wymienionej
ustawy w drodze nowelizacji dokonanej ustawg z dnia 11 lipca 2011 r. o zmia-
nie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz. U. Nr 152, poz. 897, ze zm.; dalej: nowelizacja).

Pierwszy z przywolanych przepiséw zostal zakwestionowany w zakresie,
w jakim naktada na wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta obowigzek zorga-
nizowania przetargu na odbieranie odpadéw komunalnych od wlascicieli nie-
ruchomosci albo przetargu na odbieranie i zagospodarowanie tych odpadéw.

Z uwagi na to, ze:
a) zakresowi zaskarzenia wskazanemu w petitum wniosku Rady Miejskiej od-

powiada wylacznie zawarto$¢ normatywna art. 6d ust. 1 u.c.p.g. oraz
b) z uzasadnienia wniosku Rady Miejskiej wynika, iz w rzeczywistosci zarzut

niezgodnosci z Konstytucja dotyczy jedynie ust. 1 art. 6d u.c.p.g., a nie tre-

$ci calego art. 6d u.c.p.g. (zob. np. wniosek, s. 2,9, 15 czy 17),

Sejm, odwotujac sie do zasady falsa demonstratio non nocet, ktéra naka-
zuje odczytywa¢ zakres zaskarzenia zgodnie z intencjami podmiotu urucha-
miajgcego postepowanie przed sagdem konstytucyjnym, sklania sie do zmiany
sposobu oznaczenia przedmiotu kontroli i wskazania jako taki art. 6d ust. 1
u.c.p.g., zgodnie z ktorym: ,Wojt, burmistrz lub prezydent miasta jest obowig-
zany zorganizowac przetarg na odbieranie odpadéw komunalnych od wlas-
cicieli nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 6¢, albo przetarg na odbieranie
i zagospodarowanie tych odpadow”™

2. Drugi z zaskarzonych przepisow - art. 6e u.c.p.g. obowigzuje w brzmie-
niu: ,,Spoélki z udziatem gminy moga odbiera¢ odpady komunalne od wlas-
cicieli nieruchomosci, na zlecenie gminy, w przypadku, gdy zostaly wybrane
w drodze przetargu, o ktérym mowa w art. 6d ust. 1”.

3. Proponowana przez Sejm modyfikacja sposobu oznaczenia przedmiotu
zaskarzenia znalazta odzwierciedlenie w petitum niniejszego stanowiska i zo-
stata uwzgledniona w jego dalszej czesci.

Il. Analiza formalnoprawna

1. Kontrola konstytucyjnoéci w niniejszej sprawie zostala zainicjowana
wnioskiem Rady Miejskiej I. Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 188
Konstytucji organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego moga wy-
stapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zbadania zgod-
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nosci ustaw z Konstytucjg oraz z ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodo-
wymi, ktérych ratyfikacja wymagala uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie.
Ustanowiony w art. 191 ust. 2 Konstytucji warunek dopuszczalnosci ztozenia
wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego przez organ stanowiacy jednostki sa-
morzadu terytorialnego polega na wymaganiu istnienia zwigzku miedzy za-
skarzonym przepisem a sprawami objetymi zakresem dziatania tego rodzaju
jednostek.

Odnoszac si¢ do legitymacji procesowej wnioskodawczyni, nalezy przypo-
mnie¢, ze zgodnie z utrwalonym stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego,
»pojecie «sprawy objete zakresem dzialania» powinno by¢ interpretowane w $ci-
stym zwigzku z kompetencjami organdw stanowiacych j.s.t. Znaczy to, Ze organ
stanowigcy j.s.t. nie moze wystgpic z wnioskiem w kazdej sprawie po prostu tylko
dotyczacej j.s.t. lub wspdlnoty samorzadowej (zob. postanowienie z 18 stycznia
2005 r., sygn. Tw 34/03, OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 2). Moga to by¢ wylacznie
sprawy wchodzace w zakres dzialania wnioskodawcy, rozpatrywane w zwigz-
ku z jego kompetencjami (a wig¢c dzialania, do ktérych podjecia wnioskodawca
jest zobligowany), oraz takie, o ktorych bycie przesadza istota samorzadu tery-
torialnego (zob. postanowienie z 28 sierpnia 2008 r., sygn. Tw 16/08, OTK ZU
nr 2/B/2009, poz. 65). Decydujace znaczenie dla oceny dopuszczalnosci rozpa-
trzenia konkretnego wniosku ma zatem ustalenie, czy kwestionowany przepis
dotyczy spraw objetych zakresem dziatania podmiotéw wymienionych wart. 191
ust. 1 pkt 3 Konstytucji” (wyrok TK z 9 czerwca 2010 r., sygn. akt K 29/07).

O dopuszczalnosci wszczecia kontroli konstytucyjnosci w niniejszej spra-
wie przesadza fakt, ze zakwestionowana regulacja dotyczy jednego z zadan
wlasnych gminy - utrzymania czystoéci i porzadku w gminie (art. 3 ust. 1
u.c.p.g.), ktore realizowane jest m.in. przez zorganizowanie odbioru i zago-
spodarowania odpadéw komunalnych. W ocenie Sejmu zaskarzone przepisy
nalezg do sfery objetej zakresem dzialania wnioskodawczyni, gdyz w sprawach
zwigzanych z prowadzeniem przez gming gospodarki odpadami komunalnymi
rada gminy podejmuje stosowne uchwaly (zob. m.in. art. 6k czy art. 6l u.c.p.g.).
Ponadto potwierdzeniem legitymacji procesowej Rady Miejskiej w niniejszej
sprawie jest fakt, ze art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (t.j. Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236; dalej: u.g.k.) przyznaje radzie
gminy kompetencje w zakresie wyboru sposobu i form prowadzenia gospo-
darki komunalne;j.

2. Niezaleznie od powyzszej konstatacji, przed przystgpieniem do mery-
torycznej odpowiedzi na zarzuty wnioskodawczyni, nalezy odnies¢ si¢ do do-
puszczalnosci badania zgodno$ci zaskarzonej regulacji z art. 9, art. 31 ust. 3
i art. 91 ust. 3 Konstytucji oraz z zasadg dostatecznej okreslonosci przepiséw
prawnych, wywodzong z art. 2 Konstytucji.

3. Jako wzorce kontroli w petitum wniosku expressis verbis zostaly powola-
ne przez Rade Miejskg m.in. art. 9 i art. 91 ust. 3 Konstytucji.
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Uzasadniajac naruszenie art. 9 Konstytucji, wnioskodawczyni wywodzi, ze
poddana kontroli regulacja jest sprzeczna z dyrektywa 2004/18/WE Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji proce-
dur udzielania zaméwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi
(Dz. Urz. UE L 134 z 30 kwietnia 2004 r., s. 114; dalej: dyrektywa 2004/18/
WE), do implementacji ktorej Rzeczpospolita Polska zobowigzata si¢ na pod-
stawie art. 54 aktu dotyczacego warunkow przystapienia Republiki Czeskiej,
Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki
Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej,
Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan w traktatach sta-
nowigcych podstawe Unii Europejskiej, bedgcego integralng czescig Traktatu
o przystapieniu Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, podpisanego
w dniu 16 kwietnia 2003 r. w Atenach (Dz. U. Nr 90, poz. 864; Dz. Urz. UE
L 236 z 23 wrze$nia 2003 r., s. 33, ze zm.; dalej: akt o przystapieniu), bedacego
umowg miedzynarodowa.

W opinii Sejmu tak skonstruowana argumentacja zawarta w uzasadnieniu
wniosku ewidentnie wskazuje, ze celem wystgpienia Rady Miejskiej jest kontro-
la zgodno$ci normy prawa krajowego z norma wtornego prawa Unii Europej-
skiej. Dokonanie oceny zgodnosci zaskarzonych przepisow z art. 9 Konstytucji
wymaga bowiem uprzedniego zbadania, czy przedmiotowe prawo krajowe jest
zgodne z przepisami dyrektywy 2004/18/WE, co w konsekwencji pozwoli na
ustalenie, czy Rzeczpospolita Polska dochowata zobowigzania zawartego w ak-
cie o przystapieniu. Z tego wzgledu nalezy zauwazy¢, ze pierwszenstwo przed
warstwa merytoryczng analizy ma tu proceduralny problem dopuszczalno$ci
badania relacji wskazanych norm przez Trybunal Konstytucyjny.

W $wietle przepisow regulujacych kompetencje Trybunatu Konstytucyjnego
i Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE); [do czasu wejscia
w zycie Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE) - Trybu-
nal Sprawiedliwo$ci Wspoélnot Europejskich] wynika uzasadniona watpliwo$¢
odnosnie do objecia kognicja polskiego sadu konstytucyjnego oceny zgodnosci
przepisow ustawy z prawem wtornym Unii Europejskiej. W tym miejscu wy-
pada przytoczy¢ ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego, jakie poczynit w zwigz-
ku z kwestig dopuszczalnosci orzekania o zgodnosci przepisow polskiej ustawy
Z prawem unijnym: ,,merytoryczne rozstrzygniecie sprawy przez TK prowa-
dziloby do interpretacji przepiséw prawa wspolnotowego bez uwzglednienia
standardow interpretacyjnych przyjetych w odniesieniu do wszystkich krajow
UE. Co wigcej, stan prawny, w ktérym w odniesieniu do takich samych sytuacji
prawnych uznana bylaby wlasciwo$¢ zaréwno TSUE, jak i TK, rodzilby zagro-
zenie dwutorowosci w zakresie orzekania o tresci tych samych przepiséw pra-
wa. Niewatpliwie istotne znaczenie w tej materii ma okoliczno$¢, ze TSUE stoi
na strazy prawa wspolnotowego i przy swych rozstrzygnieciach nie musi bra¢
pod uwage standardéw wynikajacych z tadu prawnego poszczegdlnych panstw,
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w tym tez miejsca konstytucji w systemie Zrédel prawa wewnetrznego panstw
czlonkowskich. Inaczej TK, ktéry ma strzec Konstytucji, bedacej, wedle jej art. 8
ust. 1, najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. Na tym tle moze dojs¢
do kolizji pomiedzy rozstrzygnigciami TSUE i TK. Majac na uwadze powyzsze,
nalezy stwierdzi¢, ze takze ze wzgledu na tres¢ art. 8 ust. 1 Konstytucji Trybunat
jest zobowiazany do takiego pojmowania swej pozycji, ze w sprawach zasadni-
czych, o wymiarze konstytucyjno-ustrojowym zachowa pozycje «sadu ostatnie-
go stowa». TSUE i TK nie moga by¢ ustawiane w stosunku do siebie jako sady
konkurujgce. Chodzi nie tylko o wyeliminowanie zjawiska dublowania si¢ obu
trybunatéw czy dwutorowosci w zakresie orzekania o tych samych problemach
prawnych, ale i dysfunkcjonalnosci w relacjach wspdlnotowego oraz wewnatrz-
krajowego tadu prawnego. Istotne jest wskazanie na odmiennoé¢ rol obu trybu-
naléw” (postanowienie TK z 19 grudnia 2006 r., sygn. akt P 37/05).

Sejm pragnie podkresli¢ adekwatnos$¢ ustalen poczynionych przez Trybu-
nal na gruncie postepowania o sygn. akt P 37/05 takze w realiach niniejszej
sprawy. Akceptujac dopuszczalno$¢é merytorycznego orzekania wzgledem za-
rzutu naruszenia art. 9 Konstytucji, przy uwzglednieniu argumentacji go po-
pierajacej, Trybunal Konstytucyjny musiatby najpierw dokona¢ interpretacji
postanowien dyrektywy 2004/18/WE, aby nastepnie ustali¢, czy zakwestiono-
wane przepisy ustawowe s3 z nig zgodne. W takiej jednak sytuacji sad konsty-
tucyjny przyjalby ewidentnie funkcje interpretatora prawa Unii Europejskiej,
ktora traktatowo zostata zastrzezona na rzecz TSUE (art. 267 TFUE). Nalezy
zauwazy¢, ze przejawem ostroznosci Trybunatu w tym zakresie byto umorze-
nie postepowania w sprawie o sygn. akt P 37/05.

Jednoczesnie warto przywotaé poglady doktryny odno$nie do potencjal-
nego wykorzystania przepisow wtornego prawa Unii Europejskiej w charak-
terze wzorcow w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Jak pod-
nosi L. Garlicki, prawo wtorne Unii Europejskiej w ogodle nie moze stanowi¢
wzorca kontroli, nie jest bowiem ujete w enumeratywnym katalogu wzorcow
sformutowanym w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji (idem, Komentarz do art. 188
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, L. Garlicki (red.),
Warszawa 2007, s. 28; tak rowniez J. Oniszczuk, Zrédla prawa w nowym orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s. 41). Na szczegdlng uwa-
ge zastuguje w tym aspekcie stanowisko S. Biernata, ktory jest zdania, Ze normy
zawarte w art. 9 i art. 91 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji ,,nie mogg stuzy¢ do oce-
ny treSciowej (materialnej) zgodnosci norm ustawowych z prawem unijnym”
(idem, Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej w Swietle orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego [w:] Doswiadczenia prawne pierwszych lat cztonkostwa
Polski w Unii Europejskiej, S. Biernat, S. Dudzik (red.), Warszawa 2011, s. 78).

Z przywolanych wzgledéw w opinii Sejmu postepowanie w zakresie bada-
nia zgodnosci art. 6d ust. 1 i art. 6e u.c.p.g. z art. 9 Konstytucji powinno zosta¢
umorzone ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.
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4. W $wietle przedmiotu zaskarzenia oraz przywolanych przez wniosko-
dawczynie zarzutéw Sejm podaje réwniez w watpliwos¢ adekwatnoé¢ powola-
nego w charakterze wzorca art. 91 ust. 3 Konstytucji.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze uzasadniajac zarzut naruszenia tego prze-
pisu Konstytucji, Rada Miejska nie przedstawia konkretnych argumentéw na
jego poparcie, ograniczajac si¢ do obszernego przytoczenia wypowiedzi Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (NSA) potwierdzajacej obowigzek stosowa-
nia przez polskie ograny administracyjne przepiséw prawa unijnego w sytuacji
ich konfliktu z normami wynikajacymi z prawa polskiego oraz orzecznictwo
TSUE afirmujace zasade pierwszenstwa stosowania prawa unijnego (wyrok
NSA z 11 marca 2010 r., sygn. akt I FSK 61/09; zob. wniosek, s. 19-22).

Préba przedstawienia argumentacji w zakresie naruszenia art. 91 ust. 3
Konstytucji jest konkluzja wnioskodawczyni, ze: ,jesli migdzynarodowe pra-
wo wspolnotowe przewiduje mozliwos¢ legalnego zamdwienia wewnetrzne-
go («in house») i mozliwos¢ ta zostata inkorporowana w prawie polskim na
gruncie przepiséw dotyczacych zamoéwien publicznych, niedopuszczalnym
jest wylgczanie tej mozliwoséci przez wprowadzenie przepiséw szczegdlnych
do innej ustawy niz ustawa — Prawo zamoéwien publicznych, gdyz rezultat
wprowadzenia tych przepisow jest i tak sprzeczny z prawem stanowionym
przez organizacje miedzynarodowsg, ktore to prawo ma pierwszenstwo przed
ustawami krajowymi obowigzujacymi na terenie Rzeczypospolitej Polskiej”
(wniosek, s. 22).

Sejm pragnie zauwazy¢, ze taka argumentacja sktania do przyjecia tezy, ze
w opinii Rady Miejskiej zarzucana zakwestionowanej regulacji niezgodno$¢ z dy-
rektywa 2004/18/WE przesadza per se o naruszeniu art. 91 ust. 3 Konstytucji.

Zwazywszy zawarto$¢ normatywng przywolanego wzorca kontroli, nie
mozna uznaé takiego argumentu za trafny.

Artykut 91 ust. 3 Konstytucji okresla pozycje ,,prawa stanowionego przez
organizacje migedzynarodowa w krajowym porzadku prawnym oraz przestanki
traktowania aktéw prawnych stanowionych poza systemem organow wtadzy
RP w ten wlasnie sposob” (postanowienie TK w sprawie o sygn. akt P 37/05)
i nakazuje w razie konfliktu prawa krajowego z prawem stanowionym przez
organizacje miedzynarodowg stosowac to ostatnie.

Poza sporem pozostaje fakt, ze Unia Europejska jest organizacjg miedzyna-
rodowg (zob. wyrok TK z 27 kwietnia 2005 r., sygn. akt P 1/05), stad przepisy
prawa wtornego Unii Europejskiej (rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje) nale-
zy kwalifikowac jako ,,prawo stanowione przez organizacje miedzynarodowy”
objete normowaniem art. 91 ust. 3 Konstytucji.

W istocie swej zawarto$¢ normatywna art. 91 ust. 3 Konstytucji odpowia-
da treéci zasady pierwszenstwa stosowania prawa UE w porzadku krajowym
i stanowi norme kolizyjng odpowiadajgca na pytanie quid ius (por. M. Tabo-
rowski, Zgodno$¢ ustawy z Traktatem ustanawiajgcym Wspélnote Europejskg
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jako przedmiot pytania prawnego do Trybunatu Konstytucyjnego, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2006, nr 5, s. 39).

Zasada pierwszenstwa nie zostala zdefiniowana wprost w traktatach sta-
nowiacych podstawe funkcjonowania Unii Europejskiej, jej tres¢ stopniowo
ksztaltowal w swym orzecznictwie TSUE. Panstwa czltonkowskie do tej pory
nie zdecydowaly si¢ na podniesienie przywolanej zasady do rangi przepisow
traktatowych, natomiast do aktu konicowego konferencji miedzyrzadowej, kto-
ra przyjeta traktat z Lizbony, dofaczono deklaracje odnoszacg si¢ do pierwszen-
stwa (deklaracja nr 17), w ktdrej panstwa cztonkowskie zadeklarowaly wole po-
twierdzenia zasady pierwszenstwa na warunkach okreslonych w orzecznictwie
TSUE i postanowily o dotaczeniu do aktu koricowego opinii Stuzby Prawnej
Rady w przedmiotowej sprawie. Deklaracja ta — jakkolwiek istotna - jednak,
jak kazdy akt tego rodzaju, nie ma samoistnej mocy prawnej (o znaczeniu de-
klaracji zob. szerzej S. Biernat, Zasada pierwszeristwa prawa unijnego po Trak-
tacie z Lizbony, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2011, t. XXV, s. 54-55).

Zasada pierwszenstwa prawa unijnego odnosi si¢ do jego stosowania i sta-
nowi konsekwencje uznania zasady bezposredniego stosowania i bezposred-
niego skutku na plaszczyznie prawa krajowego.

Na tle niniejszej sprawy istotne jest jednak to, ze TSUE, rozwijajac rozu-
mienie zasady pierwszenstwa stosowania, sprecyzowal, iz uprawnienie i obo-
wigzek stosowania prawa UE z przystugujacym mu pierwszenstwem dotyczy
nie tylko saddw, ale wszystkich organow stosujacych prawo w panstwie czlon-
kowskim (wyroki TSUE z: 26 czerwca 1989 r. w sprawie 103/88, Fratelli Con-
stanzo; 11 lipca 1991 r. w sprawie C-97/90, Hansgeorg Lennartz; 11 lipca 2002 r.
w sprawie C-62/00, Marks & Spencer), w tym organy wladzy zdecentralizowa-
nej, np. jednostki samorzadu terytorialnego (wyrok TSUE z 28 czerwca 2001 r.
w sprawie C-118/00, Larsy).

Odnoszac powyzsze ustalenia do realidw niniejszej sprawy, nalezy stwier-
dzi¢, ze wdjt, burmistrz, prezydent miasta, realizujac postanowienia art. 6d
ust. 1 u.c.p.g., w wypadku stwierdzenia, ze przepis ten jest niezgodny z dyrek-
tywa 2004/18/WE, powinien w $wietle art. 91 ust. 3 Konstytucji (z uwagi na fakt
bezposredniego obowigzywania Konstytucji) oraz zgodnie z zasadg pierwszen-
stwa stosowania prawa unijnego wynikajaca z dorobku orzeczniczego TSUE,
odmowi¢ zastosowania przepisu prawa krajowego i zastosowac przepis prawa
unijnego (por. wyrok WSA w Warszawie z 16 stycznia 2012 r., sygn. akt IIT SA/
Wa 1204/11, w ktorym sad stwierdzit m.in. naruszenie przez organ administra-
cyjny art. 91 ust. 3 Konstytucji wynikajace z pominiecia zasady pierwszenstwa
regulacji unijnych).

Jak zauwazyl Trybunal Konstytucyjny: ,Sam fakt, ze konkretny przepis
ustawy krajowej nie zostanie zastosowany, nie przesadza o koniecznosci uchy-
lenia ustawy, chociaz w wiekszosci wypadkéw moze oznaczaé wyrazny postu-
lat pod adresem ustawodawcy dotyczacy zmiany takiego przepisu. Nie musi
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to jednak by¢ niewzruszalng regula. W kazdym wypadku zalezy to od natury
takiego przepisu, jego zakresu i charakteru kolizji (z prawem wspolnotowym).
Oczekiwanie od TK wyeliminowania takich przepiséw ustawy byloby ocze-
kiwaniem zapewnienia przez Trybunal efektywnosci realizacji prawa unijne-
go. A to problem stosowania prawa” (postanowienie TK w sprawie o sygn. akt
P 37/05). Dla porzadku nalezy wskaza¢, ze Trybunal umorzy! postepowanie
w przywolanej wyzej sprawie, co jednak nie moze przesadzaé o koniecznosci
umorzenia niniejszego postepowania, bowiem nie zostalo ono zainicjowane
pytaniem prawnym sadu (ktory powinien — w razie watpliwosci co do znacze-
nia przepiséw prawa unijnego - sformutowa¢ pytanie prejudycjalne do TSUE
zamiast zgda¢ dokonania ich interpretacji przez Trybunat Konstytucyjny).

Odnoszac si¢ w tym wzgledzie do realiéw niniejszej sprawy i uzupelniajac
watek wykfadni prawa unijnego przez TSUE, nalezy zauwazy¢, ze organ jed-
nostki samorzadu terytorialnego nie ma legitymacji czynnej do zwrdcenia si¢
do TSUE z pytaniem prejudycjalnym w trybie art. 267 TFUE. Jednocze$nie
trzeba podnie$¢, ze interpretacja taka jest mozliwa po zakonczeniu postepo-
wania przetargowego i od jej kierunku moze zaleze¢ stwierdzenie niewazno$ci
postepowania przetargowego. Od niezgodnej z przepisami ustawy czynnosci
zamawiajacego, podjetej w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia lub zanie-
chania czynnosci, do ktérej zamawiajacy jest zobowigzany na podstawie ustawy,
przystuguje odwolanie do Krajowej Izby Odwotawczej, bedacej pozasadowym
organem wlasciwym do rozpoznawania odwotan wnoszonych w postepowa-
niu o udzielenie zamowienia (art. 180 ust. 1 w zwigzku z art. 172 ust. 1 ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamo6wien publicznych; t.j. Dz. U. z 2010 r.
Nr 113, poz. 759, ze zm.; dalej: p.z.p.). W wyroku z 13 grudnia 2012 r., sygn. akt
C-465/11 - pierwszym rozstrzygnieciu odnoszgcym sie w sposdb bezposredni
do ustawy - Prawo zamoéwien publicznych — TSUE uznat Krajowa Izbe Od-
wolawczg za sagd w rozumieniu art. 267 TFUE, potwierdzajac tym samym jej
uprawnienie do wystepowania z pytaniem prejudycjalnym do TSUE. Ponadto
trzeba zaznaczy¢, ze rowniez sad okregowy, rozpoznajac odwotania od roz-
strzygnie¢ Krajowej Izby Odwotawczej, moze zwrdcic si¢ z pytaniem do TSUE
o wyktadnie prawa unijnego.

Niezaleznie od powyzszego, w $wietle ustalen dotyczacych zawartosci
normatywnej analizowanego wzorca, w opinii Sejmu zaskarzone przepisy nie
wkraczaja w materie normowang przez art. 91 ust. 3 Konstytucji, a w konse-
kwencji przywolany przepis nie stanowi adekwatnej podstawy kontroli zakwe-
stionowanej regulacji.

Sytuacja przedstawiataby sie inaczej, gdyby art. 6d ust. 1 i art. 6e u.c.p.g.
zawieraly postanowienia wylgczajace mozliwo$¢ zastosowania prawa Unii Eu-
ropejskiej w razie ich kolizji z unormowaniem krajowym. Taki przypadek jed-
nak nie ma miejsca. Podobne stanowisko w odniesieniu do zarzutu naruszenia
art. 91 ust. 11 ust. 2 Konstytucji, bedacych normami kolizyjnymi w relacji umo-
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wa miedzynarodowa - ustawa, zajat Trybunal Konstytucyjny, ktory stwierdzit,
ze niezgodno$¢ ustawy z traktatem ustanawiajgcym Wspdlnote Europejska
(TWE) nie moze by¢ traktowana jako naruszenie art. 91 ust. 2 Konstytucji (wy-
rok TK z 16 lipca 2009 ., sygn. akt Kp 4/08).

Po analizie tre$ci normatywnej wzorca kontroli wynikajacego z art. 91 ust. 3
Konstytucji oraz zarzutéw skierowanych pod adresem zakwestionowanej regu-
lacji trudno uznad, ze in casu mamy do czynienia z ,,symetrig przedmiotowsg”
miedzy przedmiotem a wzorcem kontroli, a dopiero jej wystapienie umozliwia
dokonanie oceny konstytucyjnosci przez Trybunat Konstytucyjny. W przeko-
naniu Sejmu sytuacja istniejgca na tle rozpatrywanej sprawy nie daje podstaw
do zakwestionowania domniemania konstytucyjnoséci kontrolowanych przepi-
sOw na podstawie art. 91 ust. 3 Konstytucji.

Z powyzszych wzgledéw Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 6d ust. 1iart. 6e
u.c.p.g. nie s3 niezgodne z art. 91 ust. 3 Konstytucji.

5. Niezaleznie od powyzszych ustalen Sejm pragnie odnie$¢ sie meryto-
rycznie do zarzutu niezgodnosci zakwestionowanych przepisow z prawem
Unii Europejskiej.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze — wbrew twierdzeniom wniosko-
dawczyni - obowigzek wylaczenia zastosowania procedur przetargowych w sy-
tuacji, gdy zlecajacym jest jednostka samorzadu terytorialnego, a wykonawcg
spotka komunalna, nie znajduje podstaw w prawie unijnym.

Zgodnie z art. 7 dyrektywy 2004/18/WE ma ona zastosowanie wobec za-
moéwien publicznych, ktore nie podlegaja wylaczeniu w ramach wyjatkow
okreslonych w jej art. 10-18 oraz ktérych szacunkowa wartos¢, nieobejmu-
jaca podatku od warto$ci dodanej (VAT), jest rowna lub wyzsza od podanych
w dyrektywie progéw. Stosownie do art. 1 ust. 2 lit. a dyrektywy 2004/18/WE,
zamodwienia publiczne to umowy o charakterze odplatnym zawierane na pis-
mie miedzy jedng lub wiecej instytucjami zamawiajacymi a jednym lub wiecej
wykonawcami, ktérych przedmiotem jest m.in. $wiadczenie ustug.

W $wietle postanowien dyrektywy 2004/18/WE odbiodr i zagospodarowanie
odpadéw nalezy sklasyfikowac jako ustugi w zakresie odprowadzania $ciekow
i wywozu nieczysto$ci; ustugi sanitarne i podobne (zatacznik ITA, kategoria 16),
i na podstawie jej art. 20 zamowien, ktérych przedmiotem sg wskazane ustugi,
udziela sie przepisami w trybie okreslonym w art. 23-55 dyrektywy 2004/18/WE,
czyli zgodnie z zasadami ogélnymi udzielania zaméwien publicznych.

Na gruncie prawa polskiego postepowanie dotyczace udzielenia zamdwie-
nia publicznego powinno odbywac si¢ w jednym z trybéw okreslonych w usta-
wie - Prawo zamoéwien publicznych, ktore jest jedng z ustaw implementujg-
cych postanowienia dyrektywy 2004/18/WE.

Jednocze$nie nalezy wskaza¢, ze obowiagzek udzielenia zamoéwienia pub-
licznego przez jednostki samorzadu terytorialnego utworzonym przez nig jed-
nostkom organizacyjnym nie jest wylaczony na zasadzie wyjatkéw uregulowa-
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nych wart. 10-18 dyrektywy 2004/18/WE. Tym bardziej przepisy wymienionej
dyrektywy nie przewiduja obowiazku powierzania przez jednostki samorzadu
terytorialnego zadan z zakresu gospodarki odpadami w drodze bezprzetargo-
wej powolanym przez siebie jednostkom organizacyjnym.

Argumentujgc naruszenie przez zaskarzona regulacje przepisow prawa
unijnego, wnioskodawczyni przywoluje ugruntowang linie orzecznicza TSUE,
ktéra potwierdza brak sprzecznosci z prawem unijnym pewnych - unormowa-
nych przez prawo krajowe — wyjatkow od stosowania dyrektywy 2004/18/WE.

W $wietle wyroku TSUE z 18 listopada 1999 r. w sprawie C-107/98 Teckal,
mozna wskaza¢ dwie przestanki, ktorych kumulatywna realizacja umozliwia
odstgpienie od obowigzku stosowania procedur zamoéwien publicznych w wy-
padku zamdéwien powierzanych podmiotom posiadajacym odrebng od zama-
wiajacego osobowos¢ prawng: a) jednostka samorzadu terytorialnego bedgca
instytucjg zamawiajacg sprawuje nad odrebnym podmiotem kontrole analogicz-
ng do tej, jakg sprawuje nad jej wtasnymi stuzbami oraz b) kontrolowany pod-
miot wykonuje dziatalno$¢ wraz z jednostka samorzadu terytorialnego majaca
w nim udzialy w przewazajgcym zakresie na rzecz tej wtadzy lub tych jednostek
samorzadu terytorialnego, ktdre go kontroluja. Doktryne Teckal TSUE rozwinat
intensywnie w swoich kolejnych wyrokach, precyzujac m.in. pojecie ,,sprawo-
wania kontroli analogicznej do sprawowanej nad wlasnymi stuzbami” (wyroki
TSUE z: 13 pazdziernika 2005 r. w sprawie C-458/03, Parking Brixen; 11 maja
2006 r. w sprawie C-340/04, Carbotermo i Consorzio Alisei; 13 listopada 2008 r.
w sprawie C-324/07, Coditel Brabant) czy wskazujac koniecznos¢ respektowania
przy odstapieniu od powierzania zadan w trybie zamoéwien publicznych zasad
wynikajacych z traktatéw bedacych podstawg funkcjonowania Unii Europej-
skiej (zob. np. wyroki TSUE z: 7 grudnia 2000 r. w sprawie C-324/98, Telaustria
i Telefonadress; 11 stycznia 2005 r. w sprawie C-26/03, Stadt Halle i RPL Lochau
czy postanowienie TSUE z 3 grudnia 2001 r. w sprawie C-59/00, Vestergaard).

Wylaczenie stosowania dyrektywy nie oznacza bowiem automatycznie,
ze udzielanie takiego zamowienia nie jest objete prawem Unii Europejskiej.
W wyroku z 10 wrzes$nia 2009 r. w sprawie C-573/07 Sea Srl — ktéry réwniez
powolata wnioskodawczyni na poparcie swojej tezy o niezgodno$ci zaskarzonej
regulacji z prawem unijnym - TSUE wyrazit poglad, ze udzielanie zamdwie-
nia podlega wowczas ocenie pod katem zgodnosci z ogdlnymi zasadami pra-
wa pierwotnego UE. Trybunat dokonat takiej oceny na gruncie sprawy Sea Srl
i uznal, ze art. 43 TWE (obecnie art. 49 TFUE) i art. 49 TWE (obecnie art. 56
TFUE), zasady rownego traktowania i niedyskryminacji ze wzgledu na przyna-
lezno$¢ panstwowa oraz wynikajacy z nich obowigzek przejrzystosci, nie stoja
na przeszkodzie bezposredniemu udzieleniu zamoéwienia publicznego na ustu-
gi spolce akeyjnej o kapitale wylacznie publicznym, gdy jednostka samorzadu
terytorialnego, bedaca instytucja zamawiajacg, sprawuje nad tg spotka kontrole
analogiczng do kontroli sprawowanej nad jej wiasnymi stuzbami, a spotka ta
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wykonuje zasadniczg czg$¢ swej dzialalnosci z bedaca jej wlascicielem jednost-
ka lub jednostkami samorzadu terytorialnego. Z zastrzezeniem weryfikacji
przez sad krajowy skutecznosci rozwazanych przepiséw statutowych, kontrola
sprawowana nad taka spotka przez jednostki samorzadu terytorialnego bedace
jej akcjonariuszami moze zosta¢ uznana za analogiczna do kontroli sprawowa-
nej nad wlasnymi stuzbami tych jednostek, gdy: a) dzialalno$¢ rzeczonej spotki
jest ograniczona do terytorium tych jednostek samorzadu terytorialnego i jest
w zasadniczej czg$ci wykonywana na ich rzecz, oraz b) jednostki samorzadu
terytorialnego maja decydujacy wplyw zaréwno na strategiczne cele, jak i na
istotne decyzje tej spotki, poprzez jej organy statutowe, w ktorych sktad wcho-
dzg przedstawiciele owych jednostek samorzadu terytorialnego.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze — przywolujac powyzsze wyroki TSUE - Rada
Miejska nie uwzglednita faktu, ze zapadty one w wyniku pytan prejudycjalnych
sadow krajowych, ktorych trescig byly watpliwosci dotyczace wykladni posta-
nowien prawa unijnego zwigzane ze stosowaniem przepiséw krajowych, w kto-
rych panstwa cztonkowskie przewidzialy wyjatki od obowigzku powierzania
przez jednostki samorzadu terytorialnego zamoéwien publicznych jednostkom
przez nie utworzonym w trybie przepiséw o zamdwieniach publicznych.

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w obydwu przypadkach, roz-
strzygajac a casu ad casum, uznal, Ze przepisy unijne nie stojg na przeszko-
dzie (ale tez nie wymagaja, sic/), aby przepisy prawa krajowego umozliwialy
jednostkom samorzadu terytorialnego bezprzetargowe powierzanie realizacji
zadan komunalnych jednostkom organizacyjnym przez nie utworzonym.

Z tego wzgledu trudno uznad, ze zaskarzone przepisy, z uwagi na to, iz nie
zawierajg takiego wyjatku, a wrecz przeciwnie, przewidujg obowigzkowy tryb
przetargowy dla wszystkich spolek (nawet komunalnych) ubiegajacych sie
o odbieranie lub odbieranie i zagospodarowanie odpadéw komunalnych, sa
sprzeczne z przepisami prawa Unii Europejskiej. Analogiczne stanowisko zajal,
na etapie prac legislacyjnych nad zakwestionowang regulacja, Minister Spraw
Zagranicznych w opinii z dnia 19 kwietnia 2011 r. (DPUE-920-786-10/11/
MD/7) do projektu nowelizacji (druk sejmowy nr 3670/VI kad.).

6. Odmienne wzgledy przemawiajg za brakiem mozliwosci merytoryczne-
go rozpoznania zarzutow naruszenia przez zaskarzone przepisy zasady propor-
cjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazad, ze Rada Miejska, wywodzac, iz jest
$wiadoma braku bezwzglednej samodzielno$ci jednostek samorzadu teryto-
rialnego, postuluje w tresci uzasadnienia wniosku (wniosek, s. 10-12) zbadanie
zakwestionowanej regulacji w $wietle zasady proporcjonalnosci wywodzonej
z art. 31 ust. 3 Konstytucji, jednocze$nie nie wskazujac tego przepisu Konsty-
tucji jako wzorca kontroli w petitum wniosku.

Czynigc zado$¢ akceptowanemu w orzecznictwie Trybunalu pogladowi,
zgodnie z ktérym ,,na wniosek sklada si¢ cata wyrazajaca go tres¢, a w petitum
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nastepuje jedynie usystematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie gtéwnych
w tym wzgledzie wzorcéw kontroli” (wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. akt
K 8/07), Sejm uznaje koniecznoé¢ uwzglednienia art. 31 ust. 3 Konstytucji jako
wzorca kontroli. Antycypujac wynik dalszych ustalen, nalezy jednak zastrzec,
ze zabieg ten i tak nie daje rezultatu w postaci dopuszczalnosci kontroli zgod-
nosci z przywotanym wzorcem.

W ocenie Sejmu uzasadnione watpliwosci budzi spetnienie przez wniosek
warunkéw formalnych dajacych podstawe do merytorycznego rozpoznania
zarzutow naruszenia przez kwestionowang regulacje art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przede wszystkim nalezy wskaza¢, ze przepis ten zawarty jest w rozdziale
Konstytucji zatytutowanym ,Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywa-
tela”. Zgodnie z brzmieniem art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralno$ci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Z orzeczni-
ctwa sgdu konstytucyjnego wynika, ze odwolanie si¢ do przewidzianych w tym
przepisie kryteriow jest uzasadnione wowczas, gdy zostato ustalone, iz w danej
sytuacji chodzi o wolnos¢ lub prawo podmiotowe majace range konstytucyjna
(wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K 4/99).

Zwazywszy, ze w $wietle wypowiedzi Trybunatu art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji: ,wyznacza granice ingerencji w konkretne prawa [i wolnosci czlowieka
i obywatela — uwaga K.M.-D.] konstytucyjnie zagwarantowane w szczegdto-
wych przepisach konstytucyjnych” (wyrok TK z 27 czerwca 2008 r., sygn. akt
K 51/07; zob. takze wyroki TK z: 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02; 17 listo-
pada 2010 r., sygn. akt SK 23/07), przywolanie tego unormowania w charak-
terze wzorca kontroli wymaga powigzania go z konstytucyjnym prawem lub
wolnoscig, ktére ulegajg ograniczeniu. Jednoczesnie nalezy podnies¢, ze - jak
wynika z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego - ,nie-
dopuszczalne jest kwestionowanie przez organ jednostki samorzadu teryto-
rialnego aktu normatywnego z punktu widzenia jego niezgodnosci z prawami
obywatelskimi wyrazonymi w Konstytucji. Do zakresu dziatania jednostki sa-
morzadu terytorialnego w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji nie nalezy bo-
wiem ochrona praw obywateli” (tak w postanowieniu TK z 14 kwietnia 2004 r.,
sygn. akt Tw 34/03; zob. réwniez postanowienia TK z: 10 marca 2004 r., sygn.
akt Tw 9/03; 24 maja 2005 r., sygn. akt Tw 38/04; 20 kwietnia 2006 r., sygn.
akt Tw 50/05; 20 wrze$nia 2006 r., sygn. akt Tw 9/06; 7 grudnia 2011 r., sygn.
akt Tw 39/10). Uwzgledniajac powyzsze ustalenia, nalezy przyjaé, ze w konse-
kwencji art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moze stanowi¢ wzorca kontroli konstytu-
cyjnosci w niniejszej sprawie.

Celem uzupelnienia nalezy doda¢, ze chociaz wynikajaca z art. 31 ust. 3
Konstytucji zasada proporcjonalnosci ma znaczenie przede wszystkim z punk-
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tu widzenia dopuszczalno$ci ograniczen wolnosci i praw jednostki, to Trybu-
nat Konstytucyjny dopuszcza badanie regulacji ustawowej w jej swietle w od-
niesieniu do praw jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotu prawa
wlasnoéci i innych praw majgtkowych, stanowigcych mienie komunalne (por.
np. wyrok TK z 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05), w niniejszej sprawie nie
mamy jednak do czynienia z takg sytuacja.

Jednocze$nie Sejm pragnie zastrzec, ze brak mozliwosci badania zakwestio-
nowanej regulacji z perspektywy art. 31 ust. 3 Konstytucji w niniejszej spra-
wie nie wylacza mozliwosci kontroli ingerencji ustawodawcy w samodzielnos¢
gminy w $wietle zasady proporcjonalno$ci wynikajacej z art. 2 Konstytucji, co
bedzie przedmiotem analizy w pkt II1.3. niniejszego stanowiska.

Konkludujgc te cze$¢ analizy, Sejm wnosi o umorzenie postepowania
w zakresie kontroli zgodnosci art. 6d ust. 1 i art. 6e u.c.p.g. z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

7. Pod adresem zakwestionowanej regulacji wnioskodawczyni formutuje
takze zarzut naruszenia zasady dostatecznej okreslonosci przepiséw wywodzo-
nej z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Zdaniem Rady Miejskiej zaskarzone przepisy ,pozostaja w oczywistej
sprzecznosci z art. 3 ust. 2 pkt 1 tejze ustawy [u.c.p.g. — uwaga K.M.-D.], kto-
ry moéwi, iz gminy zapewniaja czysto$¢ i porzadek na swoim terenie i tworza
warunki niezbedne do ich utrzymania, a w szczegdlno$ci tworzg warunki do
wykonywania prac zwigzanych z utrzymaniem czystoéci i porzadku na tere-
nie gminy lub zapewniaja wykonanie tych prac przez tworzenie odpowiednich
jednostek organizacyjnych” (wniosek, s. 15). W konsekwencji, co w opinii
wnioskodawczyni jest istotg zarzucanej rozbieznosci, sam ustawodawca prze-
widzial alternatywe dla organizowania przetargoéw, ustanawiajac jednoczesnie
wart. 6d ust. 1 u.c.p.g. obowiazek ich organizowania.

Analiza argumentacji przedstawionego zarzutu sklania Sejm do stwierdze-
nia, ze istniejg uzasadnione watpliwoséci co do dopuszczalnosci jego meryto-
rycznego rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny.

Ze stylizacji przedstawionego zarzutu wynika, ze w istocie zakwestiono-
wany zostal brak koherencji miedzy przepisami ustawy, a wiec ,,sprzecznosé
pozioma” zachodzgca w obrebie regulacji ustawowej. Z tego wzgledu zasadny
jest wniosek, ze powyzszy zarzut nie odnosi si¢ do nieokreslonosci przepisu,
ale nalezy zaklasyfikowa¢ go jako zarzut braku poziomej zgodnosci miedzy
przepisami tej samej rangi.

Trzeba w zwigzku z tym podkresli¢, ze zarzut ,,sprzecznos$ci poziomej” po-
zostaje poza zakresem kontroli Trybunalu, ktéry nie bada horyzontalnej nie-
zgodnosci i niespdjnosci w systemie zrédet prawa. Zgodnie ze stanowiskiem
Trybunatu Konstytucyjnego zabieg taki wymagatby bowiem ,,oceny nie tyle
z punktu widzenia konstytucyjnosci, ile udatnosci (sprawnosci, adekwatnosci
wobec zatozonego celu) regulacji” (wyrok TK w sprawie o sygn. akt K 8/07).
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Sad konstytucyjny, kontrolujac konstytucyjnoé¢ zaskarzonych norm, nie obej-
muje swoja kognicja rozwigzywania kwestii poziomej niespdjnosci przepiséw
ustawowych (zob. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz
do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 16-17, a takze np.
wyroki TK z: 24 maja 1999 r., sygn. akt P 10/98; 14 grudnia 1999 r., sygn. akt
SK 14/98). Sprzeczno$¢, o ktérej mowa, nie ma takiego charakteru, ktéry unie-
mozliwialby jej usunigcie za pomoca dopuszczalnych regul wykladni prawa.
Kwestie wykladni naleza do organdéw stosujacych prawo, a nie do Trybunatu
Konstytucyjnego. Nalezy podkresli¢, ze Trybunatl uznaje za dopuszczalng kon-
stytucyjnie nawet zdiagnozowang w toku kontroli konstytucyjnoéci niezgod-
no$¢ pozioma miedzy przepisami, jezeli ,,mozliwe jest zrekonstruowanie pre-
cyzyjnych norm prawnych wskutek prawidiowo przeprowadzonej wykiadni
przepiséw” (wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09).

Postugujac sie metoda wykladni systemowej, bez nadmiernej trudnosci
mozna wykazaé, ze zarzucana interferencja normowania ma charakter pozor-
ny. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze o ile art. 3 ust. 1 pkt 2 u.c.p.g. odnosi sie do
catoksztaltu dziatalno$ci gminy przewidzianej w ustawie o utrzymaniu czysto-
$ci 1 porzagdku w gminach dla realizacji zadania utrzymania w niej czystosci
i porzadku, o tyle zaskarzona regulacja odnosi si¢ jedynie do kwestii odbioru
lub odbioru i zagospodarowania odpadéw komunalnych i w tym sensie stano-
wi ona wyjatek od reguly korzystania przez gmine z kompetencji wskazanych
wart. 3 ust. 1 pkt 2 u.c.p.g.

Konkludujac, Sejm wnosi o0 umorzenie postepowania w zakresie badania
zarzutu naruszenia przez zakwestionowane przepisy zasady dostatecznej okre-
$lonosci (art. 2 Konstytucji) ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ orzekania.

lll. Zasada samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 16 ust. 2, art. 165 i art. 166 ust. 1
Konstytucji oraz art. 4 ust. 2 Europejskiej karty
samorzadu lokalnego) i proporcjonalnosc jej ograniczenia
(art. 2 Konstytucji)

1. Zarzuty wnioskodawcy

W opinii Rady Miejskiej zakwestionowane przepisy ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach: ,,godza w konstytucyjng samodzielno$¢ gmi-
ny prowadzac do znacznego ograniczenia tejze samodzielnosci. Bowiem, gmi-
ny, w zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi, na skutek uchwale-
nia przez Sejm i wejscia w zycie tych przepisdw, de facto pozbawione zostaty
mozliwosci skorzystania z istotnych form prowadzenia gospodarki komunal-
nej wymienionych w art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, tj. samorzado-
wych zaktadow budzetowych i handlowych spotek kapitatowych, co wydatnie
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uszczupla przystugujace im prawo wylacznosci w realizowaniu tegoz obowigz-
kowego zadania wlasnego mieszczacego si¢ w szerokim wachlarzu obowiaz-
kéw gminy skfadajacych sie na utrzymanie czystoéci i porzadku na jej terenie,
ktére to zadania zostaly wymienione w art. 3 ust. 2 i 3 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach” (wniosek, s. 9).

Z powyzszego wynika, ze zarzuty wnioskodawczyni koncentruja si¢ na na-
ruszeniu przez art. 6d ust. 1 i art. 6e u.c.p.g. zasady samodzielnosci organiza-
cyjnej jednostek samorzadu terytorialnego.

Wywodzac, ze zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego nie ma
charakteru absolutnego, Rada Miejska zarzuca jednoczesnie zakwestionowa-
nej regulacji nadmierng i niekoherentng do jej celu ingerencje w niezaleznos$¢
gminy, co wyczerpuje tym samym zarzut braku proporcjonalnosci ustawodaw-
czej (art. 2 Konstytucji).

2. Wzorce konstytucyjne

1. Jako wzorce kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie wnioskodaw-
czyni przywolala art. 16 ust. 2, art. 165 i art. 166 ust. 1 Konstytucji oraz art. 4
ust. 2 Europejskiej karty samorzadu lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, oraz z 2006 r.
Nr 154, poz. 1107; dalej: EKSL), ktére stanowig normatywny wyraz zasady sa-
modzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze jakkolwiek Rada Miejska czyni
wszystkie wzorce réwnorzednymi i samodzielnymi w niniejszej sprawie, to
argumentacje, ktorg si¢ postuguje, odnosi en bloc do zasady samodzielnosci
gminy rekonstruowanej z przywolanych wzorcow lacznie, nie formulujac od-
rebnych argumentéw przemawiajacych za naruszeniem poszczegdlnych prze-
pisow Konstytucji. Odczytujac w ten sposob intencje wnioskodawczyni, Sejm
przyjmuje, ze uznanie zgodnosci zakwestionowanej regulacji z art. 16 ust. 2
Konstytucji, ktory w najbardziej ogdlny sposdb wyraza zasade samodzielnosci,
bedzie oznaczato ich zgodno$¢ takze z art. 165 i art. 166 ust. 1 Konstytucji.

2. Problematyka samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego byla
wielokrotnie przedmiotem orzekania przez Trybunal Konstytucyjny (zob. m.in.
uchwata TK z 27 wrze$nia 1994 r., sygn. akt W 10/93; orzeczenia TK z: 18 pazdzier-
nika 1994 r., sygn. akt K 2/94; 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96; wyroki
TK z: 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00; 8 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 11/01;
18 grudnia 2008 r., sygn. K 19/07; 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11).

Zr6det zasady samodzielno$ci gminy bedacej podstawowg jednostka samo-
rzadu terytorialnego mozna upatrywaé w kilku przepisach Konstytucji, w tym
w powolanych w niniejszej sprawie jako wzorce kontroli art. 16 ust. 2, art. 165
oraz art. 166 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji: ,Samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng
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cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialno$¢”. W swietle art. 165 Konstytucji jednostki samorzadu tery-
torialnego maja osobowos¢ prawng. Przystuguja im prawo wilasnodci i inne
prawa majatkowe, a samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego pod-
lega ochronie sadowej. Artykut 166 ust. 1 Konstytucji stanowi natomiast, ze:
»Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne”.

3. Najpelniej tres¢ konstytucyjnej zasady samodzielno$ci samorzadu teryto-
rialnego oraz konstytucyjne gwarancje i granice tej samodzielno$ci wyznaczo-
ne zostaly w uzasadnieniu do orzeczenia TK z 23 pazdziernika 1996 r. (sygn.
akt K 1/96). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego jednostki samorzadu tery-
torialnego, wykonujgc zadania publiczne, uczestniczg — w zakresie okreslonym
przez ustawodawce — w sprawowaniu wladzy w granicach przyznanej im przez
prawo i prawem chronionej samodzielnosci. Po wejsciu w zycie Konstytucji
z 1997 r. Trybunal podtrzymat dotychczasowa wykladni¢ zasady samodziel-
noéci gminy oraz rozréznienie szczegdtowych unormowan prawnych na takie,
ktore naruszajg jej istote, oraz na te, ktére stanowig jedynie jej modyfikacje,
dopuszczalng na gruncie norm konstytucyjnych (zob. wyroki TK z: 15 grudnia
1997 1., sygn. akt K 13/97; 3 listopada 1998 r., sygn. akt K 12/98).

Trybunat podkreslal jednoczesnie, ze samodzielnosci jednostki samorzadu
terytorialnego, jako wartosci chronionej i gwarantowanej konstytucyjnie, nie
wolno absolutyzowa¢, skoro samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
,w ramach ustaw’, w my$l art. 16 ust. 2 Konstytucji (zob. wyroki TK z: 4 maja
1998 1., sygn. akt K 38/97; 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 21/01). Ustawodawca jest
zatem uprawniony do ingerowania w sfere samodzielnosci jednostki samorzadu
terytorialnego. Jego dziatanie w tym zakresie nie moze by¢ jednak dowolne.

W $wietle wypowiedzi Trybunatlu swoboda regulacyjna prawodawcy pod-
lega ograniczeniom zaréwno formalnoproceduralnym, jak i materialnym (zob.
np. wyrok TK z 20 marca 2007 r., sygn. akt K 35/05).

Po pierwsze, podstawowym warunkiem formalnoproceduralnym ogra-
niczenia samodzielno$ci jednostki samorzadu terytorialnego jest mozliwos¢
nalozenia na nig okreslonego obowigzku wyltacznie w ustawie. Gwarancja ta
stanowi o niezalezno$ci samorzadu od administracji rzadowej. Po drugie zas,
ograniczenia muszg znajdowa¢ uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych ce-
lach i chronionych warto$ciach, ktérym ustawodawca dat pierwszenstwo przed
zasadg samodzielnosci (zob. np. orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn.
akt K 1/96, oraz wyroki TK z: 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00; 18 grudnia
2008 r., sygn. akt K 19/07).

4. Do normy wyrazonej w art. 166 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktdrg za-
dania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne,
odnidst sie Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 6 czerwca 2006 r. (sygn. akt
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K 23/05). Trybunat stwierdzil wowczas, ze jednostki samorzadowe podejmuja
tylko te zadania publiczne, ktore maja wymiar lokalny, a samo ,,zaspokajanie”
potrzeb wspolnoty samorzadowej musi sie przedstawia¢ jako dziatalno$¢ ad-
ministracyjno-zarzadzajaca. Nie ma przy tym przeciwienstwa ani konkuren-
cji czy jakiejkolwiek potrzeby dokonywania wyboru miedzy ,,zaspokajaniem
potrzeb wspolnoty samorzadowej” (a wiec potrzeb ludnosci pewnych obsza-
réw panstwa) a realizacja zadan centralnych organéw administracji panstwa,
w ich przetozeniu terytorialnym. Zasada demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji) i wymag traktowania Rzeczypospolitej jako dobra wspol-
nego wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji) oznaczaja, ze takze realizacja
zadan nalezacych do kompetencji centralnej administracji panstwa ma stuzy¢
realizacji potrzeb spofecznych.

5. W dotychczasowym orzecznictwie dotyczacym art. 165 Konstytucji Try-
bunal Konstytucyjny przyjmowal, ze: ,Na zasad¢ samodzielno$ci jednostek sa-
morzadu terytorialnego, w tym gmin, sktada si¢ przyznanie im w ustepie 1 oso-
bowosci prawnej, ze szczegélnym zaakcentowaniem przystugiwania im praw
podmiotowych o charakterze prywatnoprawnym, tj. wlasnosci i innych praw
majatkowych. Ustep 2 wzmacnia pozycje jednostek samorzadu terytorialnego,
przyznajac sgdowa ochrone ich samodzielnosci” (wyrok TK z 15 marca 2005 r.,
sygn. akt K 9/04). W doktrynie zwrdcono uwage, ze art. 165 Konstytucji jest
zroédlem prywatnoprawnej podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialne-
go. Z przepisu tego, zwlaszcza z jego ustepu 1, wynika, ze gmina wystepuje jako
jeden z podmiotéw obrotu cywilnoprawnego. ,,Istotg samodzielnosci jest swo-
boda podejmowania czynnosci prawnych oraz ujecie weryfikacji tych czynno-
$ci w procedury wlasciwe prawu cywilnemu, a nie prawu administracyjnemu,
a wiec powierzenie ich przede wszystkim sagdom powszechnym” (L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2000, s. 323).

Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny, istota samodzielno$ci finansowej
~wyraza sie¢ w zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorialnego systemu
dochoddéw, stwarzajacych gwarancje realizowania przypisanych im zadan
publicznych, a zarazem pozostawiajacych im swobode polityczng ksztaltowa-
nia wydatkéw” (wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11). W $wietle
zarzutéw wnioskodawczyni, art. 165 Konstytucji zostal zatem powotany jako
wzorzec kontroli z uwagi na fakt, Ze zakwestionowane przepisy ograniczaja
gminie sposéb zaangazowania srodkéw komunalnych w realizacje zadan pub-
licznych. Tak ustalong relacje art. 165 i art. 16 ust. 2 Konstytucji akceptuje Try-
bunat Konstytucyjny, ktory wywiddl, ze: ,,zwigzek zasady samodzielnosci fi-
nansowej j.s.t. z wykonywaniem przez samorzad zadan publicznych w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 16 ust. 2 Konstytucji,
jest immanentny” (wyrok TK z 9 czerwca 2010 r., sygn. akt K 29/07).

6. Zgodnie z art. 4 ust. 2 EKSL: ,Spofecznosci lokalne majg — w zakresie
okreslonym prawem - pelng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktdra nie
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jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych
organdw wiadzy”.

W przywolanym w charakterze wzorca kontroli art. 4 ust. 2 EKSL gwa-
rantowana jest swoboda dzialania spolecznosci lokalnych w granicach usta-
lonych prawem w kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji
lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wiladzy (zob. wyrok TK
z 23 pazdziernika 2012 r., sygn. akt U 1/10). Jak wskazal Trybunal w wyroku
z 4 maja 2004 r. (sygn. akt K 40/02), swoboda dziatania spotecznosci lokalnych
wyznaczona jest przepisami panstw stron Europejskiej karty samorzadu lokal-
nego, ktdre okreslaja kompetencje samorzadu terytorialnego.

7. Rada Miejska uczynita wzorcem kontroli konstytucyjnosci réwniez
art. 2 Konstytucji, w mysl ktdrego: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycz-
nym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej”. Trybunat wielokrotnie podkreslal, Ze adresatami tej zasady sg wszyst-
kie organy wtadzy publicznej, poniewaz funkcjonalnie odnosi si¢ ona nie tylko
do stanowienia, ale i do stosowania prawa.

W dorobku orzeczniczym Trybunatu zasada panstwa prawnego postrze-
gana jest jako ,zbiorcze wyrazenie regut i zasad, ktére wprawdzie nie zosta-
ty expressis verbis wyrazone w tekscie Konstytucji, ale w sposéb immanentny
wynikaja z aksjologii i istoty demokratycznego panstwa prawnego” (zob. np.
wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 16 czerwca 1999 r., sygn.
akt P 4/98; 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 1/01; 21 czerwca 2005 r., sygn. akt
P 25/02; 10 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 30/04; 7 pazdziernika 2008 r., sygn.
akt P 30/07). Wéréd wyprowadzanych przez Trybunat Konstytucyjny z art. 2
Konstytucji wskaza¢ mozna m.in. zasady: niedziatania prawa wstecz, popraw-
nej legislacji, ochrony praw nabytych czy tez — przywolywane przez wniosko-
dawczynie - proporcjonalnosci dzialania ustawodawcy.

8. Zasada proporcjonalno$ci w szerokim ujeciu kladzie szczegdlny nacisk
na adekwatnos¢ celu i $srodka uzytego do jego osiggniecia; sposrod mozliwych
i zarazem legalnych $rodkéw dzialania nalezy wybiera¢ $rodki skuteczne dla
osiagniecia celow zalozonych, a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe dla pod-
miotéw, wobec ktérych majg by¢ zastosowane (por. orzeczenie TK z 31 stycz-
nia 1996 r., sygn. akt K 9/95, oraz S. Wronkowska, Zarys koncepcji paristwa
prawnego w polskiej literaturze politycznej i prawnej [w:] Polskie dyskusje o pan-
stwie prawa, Warszawa 1995, s. 74 i n.).

Istotg tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, Ze usta-
wodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych pewien stopien
ucigzliwosci, a zwtaszcza naruszajacych proporcje pomiedzy stopniem naru-
szenia uprawnien podmiotu, ktérego prawa doznajg ograniczenia, a rangg in-
teresu publicznego, ktéry ma w ten sposdb podlega¢ ochronie.

Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, co podkreslit Trybunal, ,,iz rzecza ustawo-
dawcy jest wybdr celu i srodkéw okreslonej regulacji ustawowej. Ten cel jed-
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nak powinien znajdowa¢ uzasadnienie w konstytucyjnej aksjologii, a $rodki
powinny pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do zamierzonego rezultatu”
(wyrok TK z 26 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 33/98).

Ustawodawca powinien tak ksztaltowaé normy prawne, aby stanowity one
najskuteczniejszy $rodek do osiagniecia zatozonego celu dziatalnosci prawo-
dawczej. Wybor srodkow stuzacych realizacji obranego przez prawodawce celu
powinien by¢ dokonany zgodnie z zalozeniami racjonalnego tworzenia prawa.
W szczegolnosci za$ ustawodawca powinien dokonaé poréwnania skutkow
ubocznych, jakie przyniesie ze sobg zamierzona regulacja, z wartoscig celu,
do ktérego zmierza (por. J. Wréblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa
1989, s. 45 i n.; Z. Ziembinski, Podstawowe problemy prawoznawstwa, Warsza-
wa 1980, s. 482 i n.). Stwierdzenie, ze efekty uboczne znacznie przekraczaja
warto$¢ zamierzonego celu, prowadzi do uznania takiej regulacji za niezgodna
z racjonalnym modelem tworzenia prawa. W literaturze podkreéla sie, ze w de-
mokratycznym panstwie prawa rozstrzygniecia organdw panstwa, w tym takze
rozstrzygniecia prawodawcy, nie moga by¢ zaskakujace i nieprzewidywalne.
Powinny by¢ one trwate, stwarzajgce stan pewnosci prawa. Porzadek prawny
panistwa prawnego powinien by¢ stabilny (por. S. Wronkowska, Zarys koncepcji
panistwa, op. cit., s. 75).

Celem uzupelnienia rekonstrukcji wzorca kontroli konstytucyjnoséci w ni-
niejszej sprawie nalezy zrekapitulowa¢, ze Trybunal Konstytucyjny dopuszcza
mozliwo$¢ podniesienia samodzielnie zarzutu braku proporcjonalnoéci na
podstawie naruszenia art. 2 Konstytucji (zarzut nierzetelnego, niezrozumia-
le intensywnego dzialania ustawodawcy, korzystajacego ze swej swobody re-
gulacyjnej), ,jednak wtedy bedzie oceniany bez nawigzania do wkroczenia
w podmiotowe prawo konstytucyjne” (wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. akt
K 8/07).

3. Analiza zgodnosci

1. Przechodzac do merytorycznej analizy zarzutéw wnioskodawczyni, Sejm
pragnie przede wszystkim zauwazy¢, ze dokonujac nowelizacja zmiany w sy-
stemie gospodarowania odpadami komunalnymi, nie dzialat w prézni nor-
matywnej i ekonomicznej, nie mogl wigc wykreowaé nowych zasad, majac do
dyspozycji carte blanche.

Nalezy wskazac, ze w stanie prawnym obowiazujacym przed przyjeciem no-
welizacji, obowigzek zorganizowania odbioru odpadéw komunalnych spoczy-
wal na wlascicielach nieruchomosci, a realizowany byt przez zawarcie umowy
na odbieranie odpadéw komunalnych z podmiotem prowadzacym dzialalnosé
w tym zakresie i majagcym zezwolenie na prowadzenie dzialalnosci gospodar-
czej wydawane przez wojta, burmistrza, prezydenta.

Istotny w $wietle problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie jest fakt,
ze — jak podkresla sie w literaturze przedmiotu - dotychczasowe prace legis-
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lacyjne nad ustawg o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach oscylowa-
ty gtéwnie wokol aspektu samodzielnoéci gminy w kreowaniu i zarzadzaniu
systemem gospodarowania odpadami, bowiem to wilasnie gmina byla i jest
odpowiedzialna za t¢ dzialalno$¢, czego wyraz stanowi tres¢ art. 3 u.c.p.g. ,Dy-
lemat ustawodawcy na przestrzeni ostatnich 20 lat polegal na tym, czy usytuo-
wa¢ jednostki organizacyjne gminy wsréd podmiotéw prywatnych i zapewnic¢
funkcjonowanie systemu gospodarowania odpadami komunalnymi w warun-
kach wolnej konkurencji, czy tez ograniczy¢ te konkurencje na rzecz stworzenia
kompleksowego systemu zarzadzanego tylko przez gming” (M. Kropiewnicka,
Zasady odbioru i gospodarowania odpadami komunalnymi na gruncie znoweli-
zowanej ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach, ,Przeglad Prawa
Ochrony Srodowiska” 2012, nr 4, s. 50).

Rozwigzaniem bedacym kompromisem miedzy przywolanymi kierunka-
mi dziatania byta mozliwo$¢ decydowania mieszkancéw gminy w referendum,
czy chcg przekaza¢ odpowiedzialnos¢ za odpady gminie i ponosi¢ z tego ty-
tutu stala optate, czy tez we wlasnym zakresie organizowaé odbiér odpadow
ze swoich gospodarstw domowych. W praktyce jednak mieszkancy wiekszo-
$ci gmin nie byli zainteresowani rozstrzyganiem tego problemu w drodze re-
ferendum (J. Jerzmanski, Gospodarka komunalna odpadami - nowe zasady,
»Przeglad Komunalny” 2011, nr 9, http://www.e-czytelnia.abrys.pl/index.
php?mod=tekst&id=13445). Efektem tego, z uwagi na wciaz niska $wiadomos¢
ekologiczna polskiego spoleczenstwa, byly sytuacje, w ktdrych wytworcy odpa-
déw nie podpisywali umoéw na odbieranie odpadéw z zadnym przedsiebiorca
i wlasnym sumptem spalali je w domowych piecach, wywozili do laséw, na tzw.
dzikie wysypiska, lub ,,podrzucali” sasiadom, ktorzy stosowne umowy podpi-
sali. System odbioru i sktadowania odpadéw cechowala wigc nieszczelnosé.

Czynnikiem inicjujacym podjecie prac nad nowelizacja byly zobowiazania
Polski wobec Unii Europejskiej, ktora w dyrektywie Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadow oraz uchylajaca niektdre
dyrektywy (Dz. Urz. UE L 312 z 22 listopada 2008 r., s. 3 i n.) naktada na pan-
stwa cztonkowskie obowigzek osiggniecia do 31 grudnia 2019 r. odpowiednich
poziomoéw odzysku i recyklingu odpadéw komunalnych: 50% (wagowo) po-
ziomu recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia nastepujacych frakcji
odpadéw komunalnych: papieru, metali, tworzyw sztucznych i szkta, oraz 70%
(wagowo) poziomu recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzy-
sku innymi metodami innych niz niebezpieczne odpadéw budowlanych i roz-
bidrkowych (art. 3b ust. 1 u.c.p.g.).

2. Istotg przemodelowanego systemu gospodarki odpadami jest przejecie
przez gminy wladztwa nad odpadami komunalnymi, co oznacza jednoczesnie
przejecie przez nie odpowiedzialno$ci za zorganizowanie odbioru od wlasci-
cieli nieruchomosci lub odbioru od nich i zagospodarowania odpadéw komu-
nalnych (art. 6¢ ust. 1 u.c.p.g.). Mechanizm ten ma uszczelni¢ system gospoda-
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rowania odpadami, s3 nim bowiem objeci wszyscy wlasciciele nieruchomosci,
na ktérych zamieszkujg mieszkancy. Ustawodawca zalozyl, Zze - ponoszac
okresowa oplate za gospodarowanie odpadami - wlascicielom nieruchomosci
nie bedzie sie ,optacato” wywozi¢ odpadéw w niedozwolone miejsca.

Na mocy nowelizacji wybor podmiotu, ktéry bedzie odbieral odpady ko-
munalne, nalezy wiec juz nie do wiascicieli nieruchomosci (,,producentéw
odpadéw”), lecz do gminy. Z tego wzgledu, majac na uwadze fakt, ze do tej
pory rynek odpadéw komunalnych nalezal po czesci do sektora prywatnego,
a po czesci do sektora publicznego — przystepujac do prac nad zalozeniami do
nowelizacji w 2009 r., Rada Ministréw miata do dyspozycji dane, z ktorych
wynikato, ze w 2008 r. 57,7% odpaddéw komunalnych zostalo zebranych przez
prywatne firmy oczyszczania (56,9% w 2007 r.), a pozostate 42,3% przez spotki
komunalne (43,1% w 2007 r.) - ustawodawca, w imi¢ konstytucyjnej zasady
gospodarki rynkowej i wolnej konkurencji na réwnych zasadach, musiat zre-
kompensowa¢ podmiotom prywatnym dziatajagcym do tej pory na rynku ,re-
komunalizacj¢” rynku klientéw i skonstruowa¢ mechanizm konkurencyjnego
powierzania przez gminy zadania publicznego w przedmiotowym zakresie.

3. W tym miejscu Sejm pragnie zauwazy¢, ze posel sprawozdawca Tadeusz
Arkit podczas debaty — w dniu 25 stycznia 2013 r. na 32. posiedzeniu Sejmu —
nad propozycja zniesienia obowigzkowych przetargéw dla spoétek komunal-
nych i mozliwo$ci powierzenia zadan z zakresu odbioru i zagospodarowania
odpaddéw komunalnych samorzagdowym zakladom budzetowym (druki sejmo-
we nr 896 i nr 1030/VII kad.) przedstawit ratio przyjecia zakwestionowanych
przepisow, cytujac jednoczesnie fragment ze stanowiska strony samorzadowej
w procesie legislacyjnym poprzedzajacym przyjecie nowelizacji, ze: ,Takie roz-
wigzanie jest zgodne z zasada odpowiedzialno$ci gmin za zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb mieszkancow, szanujgcy zasade wolnej konkurencji przetargowy
tryb zlecania zadan”

Podczas tej samej debaty petne poparcie strony samorzadowej w tym zakresie
podkredlit takze podsekretarz stanu w Ministerstwie Srodowiska Piotr Wozniak,
ktéry podnidst, ze: ,,mamy [Ministerstwo Srodowiska — uwaga K.M.-D.] doku-
mentacje od 25 marca 2009 r., kiedy to ustawa [nowelizacja — uwaga K.M.-D.]
byta procedowana najpierw jako zalozenia, pozniej jako projekt. Od 25 marca
mamy pelng dokumentacje stanowiska samorzadéw, ktére w petni popieraly
tryb przetargowy dotyczacy wywozu”. Jednocze$nie tak zasadnicze zmiany w sy-
stemie gospodarowania odpadami wzbudzity kontrowersje i dyskusje po stro-
nie przedsiebiorcow, ktdérzy zarzucali ustawodawcy powr6t do monopolizacji
i nacjonalizacji prywatnego rynku, a w konsekwencji naruszenie zasad wolnosci
gospodarczej i gospodarki rynkowej (M. Kropiewnicka, Zasady odbioru i gospo-
darowania, op. cit., s. 58). Z tego wzgledu Sejm pragnie podkresli¢, ze przyjecie
nowelizacji zawierajgcej zakwestionowang regulacje stanowito swoisty kompro-
mis spoteczny miedzy strong rzagdowa, samorzadows i przedsigbiorcami.
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4. W dalszej czgsci analizy Sejm pragnie odnies¢ si¢ do sformulowanego
w uzasadnieniu wniosku, obok podstawowego zarzutu naruszenia zasady sa-
modzielno$ci gminy, zarzutu Rady Miejskiej, ze rozwigzania przyjete w zakwe-
stionowanych przepisach: ,,stoja w oczywistej sprzecznosci z zasadg wynika-
jaca z prawa zamowien publicznych wskazujaca, ze gmina wykonujac zadania
wlasne z zakresu gospodarki komunalnej za pomoca spotki prawa handlowego
utworzonej przez t¢ gmine, nie stosuje przepiséw ustawy — Prawo zamodwien
publicznych. Zasada ta tym bardziej nie ma zastosowania do samorzagdowych
zakltadéw budzetowych gmin” (wniosek, s. 2). Zarzut ten podniesiony zostat
przez wnioskodawczynie jako czes¢ argumentacji wspierajacej teze o niezgod-
nosci art. 6d ust. 1 i art. 6e u.c.p.g. z zasadg samodzielnoéci gminy.

W opinii Sejmu tak skonstruowana watpliwos¢ odnosnie do braku kohe-
rencji miedzy ustawg o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach a ustawg —
Prawo zamoéwien publicznych nie moze by¢ przedmiotem merytorycznego
rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny jako cze¢$¢ argumentacji narusze-
nia zasady samodzielno$ci gminy, gdyz poza zakresem kontroli Trybunatu jest
horyzontalna niezgodno$¢ i niespdjnos$¢ w systemie zZrodet prawa (zob. pkt I1.7.
niniejszego stanowiska).

Niezaleznie od powyzszej konstatacji Sejm pragnie zauwazy¢, ze wykazy-
wana przez Rade Miejska ,,pozioma sprzeczno$¢” miedzy przepisami ustaw ma
charakter pozorny, bowiem z ustawy — Prawo zamoéwien publicznych nie wyni-
ka mozliwo$¢ niestosowania przepisow tej ustawy przez jednostki samorzadu
terytorialnego przy przekazywaniu zadan z zakresu gospodarki komunalnej
wiasnym jednostkom organizacyjnym.

Artykut 4 pkt 13 p.z.p. przewiduje wylaczenie od stosowania tej ustawy
w odniesieniu do zamdwien udzielanych instytucji gospodarki budzetowej
przez organ wladzy publicznej wykonujacy funkcje organu zatozycielskiego tej
instytucji. Instytucja gospodarki budzetowej to nowa (wprowadzona od dnia
1 stycznia 2010 r.) forma organizacyjno-prawna, ktora przejmuje cze$ciowo
role pelniong przez likwidowane zaktady budzetowe, gdyz odplatnie wykonuje
wyodrebnione zadania i pokrywa koszty swojej dziatalno$ci oraz zobowigzania
z uzyskiwanych przychoddéw. Instytucja gospodarki budzetowej moze by¢ po-
wolana przez ministra lub szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, za zgoda
Rady Ministrow oraz przez organ lub kierownikéw jednostek wymienionych
w art. 139 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U.Nr 157, poz. 1240 ze zm.; dalej: u.f.p.): Kancelarii Sejmu, Kancelarii Se-
natu, Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunatu Konstytucyj-
nego, Najwyzszej Izby Kontroli, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sagdu Admini-
stracyjnego wraz z wojewodzkimi sagdami administracyjnymi, Krajowej Rady
Sadownictwa, sagdownictwa powszechnego, Rzecznika Praw Obywatelskich,
Rzecznika Praw Dziecka, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Generalnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamieci Narodowej — Ko-
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misji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowego Biura Wy-

borczego i Panstwowej Inspekcji Pracy, wsrod ktorych nie wskazano organéw

jednostek samorzadu terytorialnego.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, Ze waznym elementem zwigzanym
konstytutywnie z powolaniem instytucji gospodarki budzetowej jest jej wpis
do Krajowego Rejestru Sadowego i uzyskanie osobowosci prawnej (H. Nowi-
cki, P. Nowicki, Zamowienia ,in house” i ich dopuszczalnos¢ w ustawie Prawo
zamowien publicznych z perspektywy orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej [w:] Ekonomiczne i prawne zagadnienia zaméwien publicz-
nych. Polska na tle Unii Europejskiej, A. Borowicz i in. [red.], Warszawa 2010,
s. 1151 n.).

Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze wylaczenie w trybie art. 4 pkt 13 p.z.p. moz-
liwe jest do zastosowania, gdy tacznie spelnione sg trzy warunki:

1. zasadnicza cze$¢ dziatalnosci instytucji gospodarki budzetowej dotyczy
wykonywania zadan publicznych na rzecz tego organu,

2. organ sprawuje kontrole nad taka instytucja odpowiadajgcg kontroli spra-
wowanej nad wlasnymi jednostkami organizacyjnymi, w szczegélnosci ma
wplyw na decyzje strategiczne i indywidualne dotyczace zarzadzania spra-
wami instytucji,

3. przedmiot zamowienia nalezy do zakresu dziatalnosci podstawowej insty-
tucji gospodarki budzetowej, okreslonej zgodnie z art. 26 ust. 2 pkt 2 u.f.p.
(czyli w statucie instytucji).

Konkludujgc, nalezy podkresli¢, ze na podstawie art. 4 pkt 13 p.z.p. jed-
nostki samorzadu terytorialnego nie mogg korzysta¢ ze zwolnienia z obowiaz-
ku stosowania ustawy wobec wiasnych jednostek komunalnych (K. Mlode-
cka, Bezprzetargowe zamowienia jednostek samorzgdu terytorialnego na rzecz
podmiotéw wewnetrznych, cz. I1I, Lex ABC nr 136288). Co wigcej, propozycja
zmiany ustawy w tym konteks$cie pojawila si¢ juz w 2008 r., a wiec jeszcze przed
zmianami ustawy — Prawo zamowien publicznych z 2009 r. W rzagdowym pro-
jekcie ustawy z dnia 28 kwietnia 2008 r. o zmianie ustawy — Prawo zamowien
publicznych oraz niektdrych innych ustaw (druk sejmowy nr 471/VI kad.)
Rada Ministréw zaproponowata dodanie do art. 4 p.z.p. ust. 12 w brzmieniu:
»lustawy nie stosuje si¢ do] zamdwien udzielanych przez jednostke samorzadu
terytorialnego, jednostki samorzadu terytorialnego lub zwigzek jednostek sa-
morzadu terytorialnego spolce kapitatowej, o ktorej mowa w przepisach o go-
spodarce komunalnej, jezeli tacznie zachodzg nastepujace warunki:

a) dzialalnos$¢ spolki dotyczy wykonywania na rzecz jednostki samorzadu te-
rytorialnego, jednostek samorzadu terytorialnego lub zwigzku takich jed-
nostek zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego oraz jest pro-
wadzona wytgcznie na obszarze tych jednostek lub na obszarze, na ktorym
jednostka samorzadu terytorialnego realizuje zadania publiczne przekaza-
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ne jej w drodze porozumienia, o ktérym mowa w przepisach o samorzadzie
gminnym, samorzadzie powiatowym lub samorzadzie wojewddztwa,

b) spotka podlega kontroli jednostki samorzadu terytorialnego, jednostek sa-
morzadu terytorialnego lub zwigzku takich jednostek, odpowiadajacej kon-
troli sprawowanej nad wilasnymi jednostkami organizacyjnymi nieposia-
dajacymi osobowosci prawnej, w szczegdlnosci polegajacej na wplywie na
decyzje strategiczne i indywidualne dotyczace zarzgdzania sprawami spoiki,

c) wszystkie udzialy lub akcje spotki nalezg do jednostki samorzadu terytorial-
nego, jednostek samorzadu terytorialnego lub zwiazku takich jednostek’.

Propozycja powyzsza nie zostata uwzgledniona przez Komisje Gospodarki,
ktéra jednomyslnie odrzucila t¢ poprawke. Podczas debaty nad przywolanym
projektem na 17. posiedzeniu Sejmu w dniu 12 czerwca 2008 r. brak poparcia
dla takiego rozwigzania argumentowano m.in. tym, ze: ,wprowadzono by do
ustawy szkodliwg dla gospodarki nieréwnowage pomiedzy podmiotami praw-
nymi podobnymi co do struktury organizacyjnej czy formy prawnej bedaca
podstawg prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej. Bytoby to rozwigzanie idgce
w kierunku zwigkszenia kosztéw gmin poprzez likwidacje podstawowej zasady
konkurencji wérdd oferentéw. Dodatkowo propozycja rzagdowa powodowataby
zagrozenie bytu tysiecy malych i §rednich przedsi¢biorstw dziatajacych w sek-
torze komunalnym, skazanych zakwestionowang propozycja art. 1 pkt 2b na
dyktat lokalnych uktadéw korporacyjnych. Nastgpitaby rekomunalizacja ryn-
ku polgczona z ograniczeniem swobody dostepu do istotnej regionalnie cze-
$ci rynku. Propozycja rzadowa powodowataby wreszcie sytuacje powrotu do
starych, ztych, korupcjogennych rozwigzan, ktére w pierwszej potowie lat 90.
zostaly ograniczone przez umozliwienie swobodnego dostepu do rynku ustug
komunalnych prywatnym firmom na zasadach konkurencji” oraz, ze: ,Ze
$rodkéw przekazywanych przez samorzady spotki komunalne beda mogty or-
ganizowaé «wlasne» przetargi i zleca¢ firmom prywatnym podwykonawstwo.
Otwiera si¢ w ten sposob nowe pole dla korupcji, kumoterstwa i nepotyzmu,
a takze grozi to, poza monopolizacja ustug dla ludnosci, wzrostem cen i spad-
kiem jakosci. Doprowadzi¢ moze do marnotrawienia publicznych pieniedzy,
cho¢by z powodu braku profesjonalnego zarzadzania spotkami zwigzanego
z kadencyjnoscig wladz gmin i zarzadow spdtek” (wypowiedzi posta Leonarda
Krasulskiego).

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze juz w obecnej kadencji Sejmu do laski
marszatkowskiej zgloszone zostaly dwa poselskie projekty ustaw nowelizu-
jacych ustawe o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (druk sejmowy
nr 896/VII kad. oraz nr 1030/VII kad.). Gléwnymi zatozeniami przywotanych
projektow byla zmiana w zakresie art. 6d ust. 1 u.c.p.g. pozwalajgca gminom
na bezprzetargowe powierzanie odbioru lub odbioru i zagospodarowania
odpadéw komunalnych jej wlasnym jednostkom organizacyjnym (spotkom
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komunalnym lub samorzadowym zaktadom budzetowym) oraz skreslenie
art. 6e u.c.p.g. W dniu 25 stycznia 2013 r. Sejm odrzucit te projekty. Na uwage
zastuguja w szczegolnosci negatywne wobec przedmiotowych rozwigzan za-
wartych w druku sejmowym nr 896/VII kad. opinie: Prokuratora Generalne-
go, ktdry zarzucil im przede wszystkim sprzeczno$¢ z konstytucyjna zasada
réwnosci przedsiebiorcow prywatnych oraz jednostek publicznych dzialaja-
cych na rynku odpadéw komunalnych (opinia z 28 listopada 2012 r., sygn.
PG VII G 025-398/12); wiceprezesa Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa,
stwierdzajacg ich sprzeczno$¢ z art. 56 TFUE, ktory ustanawia swobode przed-
siebiorczosci na rynku wewnetrznym Unii Europejskiej (opinia z 8 grudnia
2012 r., sygn. KR-51-614/12/KBU); Polskiej Konfederacji Pracodawcéw Pry-
watnych Lewiatan, w ktorej podniesiono zarzut naruszenia wynikajacej z art. 2
Konstytucji zasady zaufania obywateli do panistwa i stanowionego przez nie
prawa (opinia z 28 listopada 2012 r., sygn. PKPP/670/192/AS/2012), oraz Pra-
codawcow RP (opinia z 22 listopada 2012 r., sygn. CML/835/11.12/KW/PW).

5. Odnoszgc si¢ bezposrednio do podstawowego problemu konstytucyjnego
w niniejszej sprawie, nalezy stwierdzi¢, ze ocena konstytucyjnosci zakwestio-
nowanej regulacji sprowadza si¢ do odpowiedzi na dwa pytania. Po pierwsze,
czy ustawodawca, przez wprowadzenie zakwestionowanej regulacji, ograniczyt
samodzielno$¢ gminy. Po drugie natomiast, w wypadku twierdzacej odpowie-
dzi na pierwsze pytanie, czy ingerencja w chroniong konstytucyjnie samodziel-
no$¢ odbyta si¢ z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci.

6. Odpowiadajac na pierwsze z wyzej sformutowanych pytan, nalezy przede
wszystkim stwierdzi¢, ze zadanie polegajace na odbiorze i zagospodarowaniu
odpaddéw komunalnych jest jedng z aktywnosci nalezacych do zadan wlasnych
gminy, majacych na celu utrzymanie w niej czystosci i porzadku (art. 3 ust. 1
u.c.p.g.).

Z perspektywy dopuszczalnych form wykonywania zadan przez samorzad
gminy podstawowe znaczenie ma art. 9 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.; dalej: u.s.g.),
ktory stanowi, ze w celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki
organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z orga-
nizacjami pozarzagdowymi. Ponadto zgodnie z art. 10 ust. 1 u.s.g. wykonywa-
nie zadan publicznych moze by¢ realizowane w drodze wspotdziatania miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego. W celu wspdlnego wykonywania za-
dan publicznych gminy moga tworzy¢ zwiazki migedzygminne oraz zawieraé
porozumienia migdzygminne w sprawie powierzenia jednej z nich okreslo-
nych przez nie zadan publicznych.

Artykul 9 ust. 3 u.s.g. stanowi, iz formy prowadzenia gospodarki gminnej,
w tym wykonywania przez gmine zadan o charakterze uzytecznosci publicznej,
okresla ustawa o samorzadzie gminnym, przy czym jej art. 4 ust. 1 formuluje
regule, ze jesli przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej, organy stanowigce jed-
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nostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wyborze sposobu prowadze-
nia i form gospodarki komunalnej.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 zdanie pierwsze u.s.g.: ,Zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspélnoty nalezy do zadan wtasnych gminy”. Odwolujac si¢ do stano-
wiska doktryny, nalezy stwierdzi¢, ze art. 7 ust. 1 u.s.g. ,to norma zadaniowa,
o charakterze klauzuli generalnej, a na plaszczyznie konstytucyjnej — odpo-
wiednik art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji. Jak juz wspomniano, poprzez
swoj charakter klauzuli generalnej stanowi ona prawng gwarancje organiza-
torskiej swobody samorzadu w sferze gospodarki komunalnej” (M. Kulesza,
Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2012, nr 7-8, s. 19).

Egzemplifikacja zadan zawarta w art. 7 ust. 1 w.s.g. pelni dwie funkcje nor-
matywne. ,,Po pierwsze, stanowi niewyczerpujacg liste spraw, sktadajgcych sie
na potrzeby wspolnoty samorzadowej, ktorych zaspokajanie stanowi gtéwne
zadanie wlasne gminy. Po wtdre, co bodaj wazniejsze, stanowi dyrektywe dla
ustawodawcy, ze w tych zakresach regulacja ustawowa musi by¢ tworzona ze
szczegdlnym uwzglednieniem samodzielnosci gminy (art. 165 Konstytucji)”
(ibidem).

7. Zrekonstruowane wyzej (zob. pkt I1.2.2-6. niniejszego stanowiska) na
podstawie wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego rozumienie zasady samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, a wiec i gmin, jest aprobowane
takze przez przedstawicieli doktryny. Na tle normy art. 16 ust. 2 Konstytucji sa-
modzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest identyfikowana z wykonywaniem
przez samorzad ,,«w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ (...) przy-
stugujacej mu w ramach ustaw istotnej czesci zadan publicznych» urzeczywist-
nianych w ramach «uczestnictwa w sprawowaniu wladzy publicznej». Mozna
wrecz stwierdzi¢, Ze w prawniczym ujeciu samodzielno$ci naturalia negotii tej
instytucji prawnej to dzialalno§¢ we wlasnym imieniu i na wlasng odpowie-
dzialno$¢” (P. Dobosz, Prawne plaszczyzny przejawiania sie granic samodzielno-
Sci jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] Prawne i finansowe aspekty funkcjo-
nowania samorzqdu terytorialnego, S. Dolata [red.], t. I, Opole 2000, s. 180).

Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, samodzielno$¢ jako jedna z cech
odnoszacych si¢ do samorzagdu moze mie¢ dwojakie znaczenie: maksymalne
(ad quem) i minimalne (ab quo) (A. Pawlyta, Samodzielnos¢ - pojecie i gra-
nice [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i Europie. Doswiadczenia i dylematy
dalszego rozwoju, J. Stugocki [red.], Bydgoszcz 2009, s. 99). Przez samodziel-
no$¢ ,maksymalng” mozna rozumie¢ wszystko, czym nie jest i nie moze by¢
samorzad terytorialny w aktualnych warunkach ustrojowych Rzeczypospolitej
Polskiej (definicja negatywna).

Samodzielno$¢ w znaczeniu minimalnym oznacza natomiast wszystkie
uprawnienia, mozliwoéci podejmowania dzialan przez jednostki samorzadu
terytorialnego, ktore expressis verbis s przewidziane w ustawach, a wiec praw-
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nie zdefiniowane i zabezpieczone. Kazdorazowo wigc ustawodawca, korzysta-
jac ze swych suwerennych uprawnien, bedzie wyznaczal zakres przedmiotowy,
w ktérym ta samodzielno$¢ moze si¢ przejawiaé (ibidem, s. 99-100).

Istota samodzielnosci gminy podobnie ujmowana jest w orzecznictwie sg-
doéw administracyjnych. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit w jednym
ze swych wyrokdw, ze: ,samodzielno$¢ gminy oznacza, iz w granicach wyni-
kajgcych z ustaw nie jest ona podporzadkowana czyjejkolwiek woli, a ponadto,
ze w tych granicach podejmuje czynnosci faktyczne i prawne, kierujac si¢ wy-
facznie wlasng wola wyrazong przez jej organy pochodzace z wyboru. A zatem
samodzielno$¢ ta wynika z granic okreslonych przez ustawy, ktore precyzyjnie
ustalajg zakres przedmiotowy, w ktorym samodzielno$¢ ta obowigzuje” (wyrok
NSA we Wroctawiu z 4 lutego 1999 r., sygn. akt IT SA/Wr/1302/97; zob. takze
wyrok NSA w Lublinie z 17 marca 1995 r., sygn. akt SA/Lu/2302/94).

Na tle argumentacji zawartej w uzasadnieniu do wniosku wszczynajacego
postepowanie w niniejszej sprawie nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze z posta-
nowien art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej (dalej: u.g.k.) wynika dla gmin
uprawnienie do wykorzystania przy realizacji gospodarki komunalnej wszel-
kich form prawem przewidzianych, a w szczegélnosci formy samorzadowego
zaktadu budzetowego oraz spotki prawa handlowego (postanowienie SN z 21
lipca 2011 r,, sygn. akt V. CZ 49/11; podobnie NSA w wyroku z 22 grudnia
2010 r., sygn. akt IT GSK 1091/09).

Istota zarzutu sformulowanego pod adresem zakwestionowanej regulacji
jest to, ze ogranicza ona samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie podejmowania decyzji o sposobie i formach prowadzenia gospo-
darki komunalne;j.

8. Racje¢ ma wnioskodawczyni, twierdzac, ze w konsekwencji przyjecia
art. 6d ust. 1 u.c.p.g. (zasada powierzania zadan w trybie przetargu) gminy nie
mogg zleci¢ wykonywania zadania gospodarki komunalnej w zakresie odbio-
ru lub odbioru i zagospodarowania odpadami wlasnym samorzgdowym za-
kladom budzetowym. Definicja zamdwienia publicznego (art. 2 pkt 13 p.z.p.),
rozumianego jako odplatna umowa cywilnoprawna zawierana pomiedzy za-
mawiajagcym i wykonawcg, przesadza o tym, Ze przy powierzeniu zadan pub-
licznych wlasnej jednostce organizacyjnej nie dochodzi w ogéle do udzielenia
zamowienia publicznego, gdyz odbywa sie ono bez powstania zobowiazania
o charakterze cywilnoprawnym. Takie powierzenie miesci sie¢ w sferze wladz-
twa wewnetrznego gminy, ktéra samodzielnie decyduje o sposobie wykony-
wania zadan wtasnych (K. Mlodecka, Bezprzetargowe zamowienia jednostek
samorzgdu terytorialnego na rzecz podmiotow wewnetrznych, cz. II, Lex ABC
nr 136282).

Jak wskazat Sad Najwyzszy, zaklad budzetowy gminy dziata w ramach oso-
bowosci prawnej tej gminy (por. wyrok SN z 15 wrzesnia 2009 r., sygn. akt II
UK 416/08), a tym samym nie dochodzi do powstania zobowigzan o charak-
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terze cywilnoprawnym, albowiem tego rodzaju zdarzenie prawne, jakim jest
wykonywanie zadania uzytecznosci publicznej za posrednictwem zakltadu bu-
dzetowego gminy nastepuje w ramach jednej osoby prawne;j.

Z tego wzgledu trzeba uzna¢ racje Rady Miejskiej, ktora zarzuca zakwe-
stionowanej regulacji ograniczenie jej swobody w kreowaniu warunkéw rea-
lizacji zadania wlasnego. Nie przesadza to jednakze o ocenie konstytucyjnosci
zaskarzonych przepiséw, o tym zdecyduje bowiem wynik testu proporcjonal-
nosci ingerencji ustawodawcy, o czym w dalszej czesci stanowiska.

9. Zdaniem Sejmu, o ile trzeba potwierdzi¢ opinie wnioskodawczyni co do
ograniczenia jej sfery samodzielnosci decydowania o sposobie i formie rea-
lizacji przedmiotowego zadania przez wylaczenie mozliwosci powierzania go
samorzgdowemu zaktadowi budzetowemu, o tyle trudno zgodzi¢ sie, ze tego
zadania gmina nie moze powierzy¢ spotce komunalne;j.

Zgodnie z art. 6e u.c.p.g. spotki komunalne mogg realizowaé przywotane
zadanie, o ile zostana wylonione w trybie przetargu organizowanego przez
wojta, burmistrza, prezydenta na podstawie art. 6d ust. 1 u.c.p.g.

Nalezy wiec zauwazy¢, ze Rada Miejska kwestionuje nie tyle niemoznosé
realizacji odbioru lub odbioru i zagospodarowania odpadéw komunalnych
w formie spétki komunalnej (niezaleznie od intensywnosci zaangazowania
w nie $srodkéw gminy), ile niemoznos¢ bezprzetargowego powierzenia jej tego
zadania.

W tak skorygowanym ujeciu zarzut wnioskodawczyni zastluguje na
uwzglednienie, poniewaz regulacja poddana kontroli Trybunalu Konstytucyj-
nego ogranicza swobode gminy odnosnie do decydowania o trybie powierza-
nia zadania z zakresu gospodarki komunalnej, bedacego wszakze zadaniem
wlasnym, wykonywanym na wlasng odpowiedzialnos¢. Jednak, analogicznie
do zastrzezenia dokonanego w poprzednim akapicie, o ocenie zakwestiono-
wanej regulacji z perspektywy Konstytucji zadecyduje zbadanie jej w $wietle
zasady proporcjonalnosci.

10. Przed sfinalizowaniem oceny konstytucyjnosci zaskarzonych przepisoéw
nalezy jeszcze dokonaé testu proporcjonalnosci zdiagnozowanej ingerencji
ustawodawcy w samodzielno$¢ gminy.

Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego, jakkol-
wiek samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest wartoscig chro-
niong i gwarantowang konstytucyjnie, to jednak nie ma — w aspekcie wykony-
wania zadan publicznych - charakteru absolutnego (zob. wyroki TK z: 4 maja
1998 1., sygn. akt K 38/97; 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 21/01; 8 maja 2002 r.,
sygn. akt K 29/00; 20 marca 2007 r., sygn. akt K 35/05; 18 grudnia 2008 r.,
sygn. akt K 19/07). Jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg swoje zada-
nia, uczestniczac w sprawowaniu wladzy publicznej w granicach przyznanej
im przez ustawodawce i prawem chronionej samodzielnosci. Oznacza to, ze
samodzielno$¢ ta moze by¢ limitowana przez ustawy. Wedlug orzecznictwa
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Trybunatu swoboda regulacyjna prawodawcy podlega ograniczeniom zardw-

no formalnoproceduralnym, jak i materialnym.

Dokonujac oceny zakwestionowanej regulacji, nalezy przede wszystkim
stwierdzi¢, ze wynika ona z przepiséw rangi ustawowej i tym samym spelnia
przestanke formalng dopuszczalnosci ograniczenia samodzielnosci gminy.
Jednoczeénie nalezy wskaza¢, ze mozliwo$¢ ograniczenia swobody wyboru
sposobu i form prowadzenia gospodarki komunalnej przez organy stanowia-
ce samorzadu terytorialnego zastrzegt sobie ustawodawca, stanowigc w art. 4
ust. 1 u.g.k., Ze swoboda taka przystuguje, o ile ustawy nie stanowig inaczej.

W dalszej kolejnosci nalezy zbada¢, czy dochowane zostaly rowniez warun-
ki materialne, innymi stowy, czy ograniczenie tej samodzielno$ci znajduje uza-
sadnienie w innych wartosciach konstytucyjnych, oraz czy jest proporcjonalne
w ujeciu waskim (nie moze wykraczaé poza granice niezbedne dla ochrony
interesu publicznego).

Stusznie Rada Miejska wskazuje, powolujac si¢ na druk sejmowy nr 3670/
VI kad., ze podstawowymi celami nowelizacji sg:

1. uszczelnienie systemu gospodarowania odpadami komunalnymi,

2. prowadzenie selektywnego zbierania odpadéw komunalnych ,,u zrédifa’,

3. zmniejszenie ilo$ci odpadéw komunalnych, w tym odpadéw ulegajacych
biodegradacji kierowanych na skladowiska odpaddw,

4. zwigkszenie liczby nowoczesnych instalacji do odzysku, w tym recyklingu,
oraz unieszkodliwiania odpadéw komunalnych w sposéb inny niz sktado-
wanie odpaddw,

5. calkowite wyeliminowanie nielegalnych sktadowisk odpadéw, a tym samym
zmniejszenie zasmiecenia w szczegolnosci lasoéw i terenow rekreacyjnych,

6. prowadzenie wlasciwego sposobu monitorowania postepowania z odpa-
dami komunalnymi zaréwno przez wladcicieli nieruchomosci, jak i pro-
wadzacych dziatalno$¢ w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od
wiascicieli nieruchomosci,

7. zmniejszenie dodatkowych zagrozen dla srodowiska wynikajacych z trans-
portu odpadéw komunalnych z miejsc ich powstania do miejsc odzysku lub
unieszkodliwiania, przez podzial wojewodztw na regiony gospodarki od-
padami, w ramach ktérych prowadzone beda wszelkie czynno$ci zwigzane
z gospodarowaniem odpadami komunalnymi.

Nalezy jednak wskaza¢ odrebny cel wprowadzenia zakwestionowanej regulacji,
ktory mozna zrekonstruowac z dokumentéw wypracowanych w trakcie przygoto-
wywania nowelizacji oraz z oceny skutkéw regulacji dotaczonej do jej projektu.

Podstawowym celem, jaki przyswiecal ustawodawcy przy wprowadzeniu
zaskarzonych przepiséw - na co wskazano wczesniej (zob. pkt III.3.2. niniej-
szego stanowiska), byla ochrona konstytucyjnej zasady gospodarki rynkowej
i opartej na niej wolnej, uczciwej konkurencji (art. 20 Konstytucji).



292

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(39)2013

Konkurencja jest elementem wolnego rynku i bez watpienia stanowi war-
to$¢ konstytucyjna (R. Molski, Konkurencja jako element spotecznej gospodarki
rynkowej [w:] Wokot Konstytucji i zdrowego rozsgdku. Prace dedykowane Pro-
fesorowi Tadeuszowi Smoliriskiemu, ]. Ciapala. A. Rost (red.), Szczecin-Jarocin
2011, s. 153 i n.). Ponadto, zgodnie z wypowiedzig Sadu Najwyzszego: ,w do-
tychczasowej linii orzecznictwa nie bylto sporne, iz w interesie publicznym jest
podejmowanie ochrony zasad swobodnej konkurencji” (wyrok SN z 7 stycznia
2010 r., sygn. akt IIT SK 16/08). Szczegodlnego znaczenia nabiera réwniez ochro-
na tego interesu publicznego z perspektywy czlonkostwa Polski w Unii Europej-
skiej, ktdra w $wietle art. 3 ust. 3 TUE, ustanawiajgc rynek wewnetrzny, ,,dziala
na rzecz trwalego rozwoju Europy, ktorego podstaws jest zréwnowazony wzrost
gospodarczy oraz stabilnos¢ cen, spoteczna gospodarka rynkowa o wysokiej
konkurencyjnosci, zmierzajaca do pelnego zatrudnienia i postepu spotecznego
oraz wysoki poziom ochrony i poprawy jako$ci srodowiska naturalnego”.

Jak wykazal Trybunal Konstytucyjny, odnoszac sie do aktywnosci gospo-
darczej tzw. sektora publicznego: ,dzialalnos¢ panstwa [jak wynika z dalszej
cze$ci uzasadnienia tego wyroku, takze dziatalno$¢ samorzadu terytorialne-
go — uwaga K.M.-D.] nie moze narusza¢ fundamentalnej dla gospodarki ryn-
kowej zasady swobodnej konkurencji, co polega w szczegdlnosci na zakazie
preferencji dla podmiotéw panstwowych. Laczy sie to $cidle z zakazem jakiej-
kolwiek dyskryminacji w tym zakresie podmiotéw niepanstwowych. (...) za-
sada spolecznej gospodarki rynkowej wymaga, aby panstwo i inne instytucje
publiczne w stosunkach z podmiotami z sektora prywatnego (w stosunkach
zewnetrznych z punktu widzenia instytucji publicznych) dzialalty w formach
i na zasadach rynkowych. Jezeli panstwo posrednio lub bezposrednio uczest-
niczy w zyciu gospodarczym w formie kooperacji z podmiotami prywatnymi
i dopuszcza t¢ kooperacje w formach wiasciwych dla prawa prywatnego win-
no przestrzega¢ zasad ustanowionych dla analogicznej kooperacji podmiotéw
prywatnych” (wyrok TK z 7 maja 2001 r., sygn. akt K 19/00). W tym samym
wyroku Trybunat wskazal rowniez, ze: ,,konstytucyjna zasada wolnosci dzia-
talnodci gospodarczej nie ma zasadniczo zastosowania do dzialan panstwa
podejmowanych w formie bezposredniego lub posredniego jej prowadzenia,
oddzialywa na nie natomiast posrednio jako zakaz rozbudowy sektora pub-
licznego ponad uzasadnione konstytucyjnie potrzeby oraz nakaz przestrzega-
nia zasady swobodnej konkurencji w gospodarce i nienaruszania praw «pry-
watnych» podmiotéow gospodarczych” oraz: ,Istotne jest zalozenie, iz sektor
publiczny nie moze by¢ traktowany w sposdb uprzywilejowany w stosunku do
podmiotdéw prywatnych, natomiast z uwagi na jego inne funkcje moga by¢ tu
wprowadzane ograniczenia i regulacje, ktore z punktu widzenia konkurencyj-
nos$ci moga by¢ traktowane jako dodatkowe utrudnienie i obcigzenie. Pamie-
ta¢ jednak nalezy, ze z punktu widzenia art. 20 Konstytucji podmioty publiczne
dziala¢ maja nie tylko w ramach «czystych» zasad rynkowych (prawa popytu
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i podazy), ale wprowadza¢ powinny w gospodarce elementy spoteczne, ktore
stanowig uzupelnienie i podstawe do pewnych korekt zasad rynkowych”

Zwazywszy, ze zadekretowana w zaskarzonych przepisach forma przetargu
zaktada mozliwos¢ konkurowania na réwnych prawach wielu podmiotéw, nie
sposéb nie przyjaé, iz unormowanie wynikajace z zakwestionowanej regulacji
zapewnia osiagniecie zamierzonego skutku w postaci zachowania konkurencji
na rynku ustug zwiazanych z odbiorem lub odbiorem i zagospodarowaniem
odpadéw komunalnych. Z tego wzgledu unormowanie art. 6d ust. 1 i art. 6e
u.c.p.g. trzeba uzna¢ za przydatne dla ochrony wartoséci konstytucyjnej w po-
staci konkurencji na wolnym rynku.

11. Dokonujac oceny zaskarzonych przepisow z perspektywy zasady pro-
porcjonalnosci sensu strico, nalezy stwierdzi¢, ze Sejm nie znajduje podstaw do
podzielenia opinii Rady Miejskiej o nadmiernym charakterze ingerencji usta-
wodawcy w samodzielno$¢ gminy.

Za tym, ze ustawodawca wykorzystal mozliwie najtagodniejszy $rodek in-
gerujacy w samodzielno$¢ gminy, przemawia kilka argumentéw. Po pierwsze,
przyjal model, w ktérym tylko i wylacznie odbiér odpadéw komunalnych od
wlascicieli nieruchomosci, na ktorych zamieszkujg mieszkancy, objety jest obo-
wigzkiem wylonienia odbiorcy w trybie przetargowym (art. 6d ust. 1 w zwigz-
ku z art. 6¢ ust. 1 u.c.p.g.). Oznacza to, ze odbioér odpadéw komunalnych od
wlascicieli nieruchomosdci, na ktérych nie zamieszkujg mieszkancy, a na kto-
rych powstaja odpady komunalne (np. parki, szkoty, obiekty, na ktérych pro-
wadzona jest dzialalnos¢ gospodarcza), moze si¢ odbywac na podstawie umow
wlascicieli takich nieruchomosci z wybranymi przez nich przedsigbiorcami
(do ktorych zaliczy¢ nalezy takze spotki komunalne) lub z gming, ktéra za-
danie zrealizuje za pomocg samorzagdowego zakladu budzetowego. W tym
ostatnim wypadku - ze wzgledéw przedstawionych wcze$niej (zob. pkt I11.3.8.
niniejszego stanowiska) — do zawarcia umowy nie dochodzi, jezeli wlascicie-
lem nieruchomosci jest gmina i zdecyduje si¢ ona powierzy¢ zadanie odbioru
odpaddéw wlasnemu samorzagdowemu zakladowi budzetowemu.

Ewentualnie organ stanowigcy gminy moze podjaé w uchwale decyzje
o objeciu ,,systemem gminnym” réwniez nieruchomosci, na ktorych nie za-
mieszkujg mieszkancy (art. 6¢ ust. 2 u.c.p.g.), wowczas stosowane beda zasady
wynikajace z zakwestionowanej regulacji.

Po drugie, w $wietle art. 6d ust. 1 u.c.p.g. gminy, organizujac przetarg, moga
dokona¢ samodzielnego wyboru, czy przetarg bedzie dotyczyl jedynie odbio-
ru, czy tez jednoczesnie odbioru i zagospodarowania odpadéw komunalnych.
W tym pierwszym wypadku gminy majg prawo wskaza¢, ustalajagc warunki
przetargu, instalacje gospodarowania odpadami, do ktérej podmiot odbiera-
jacy odpady od wlascicieli ma je skierowaé. W tym sensie gmina ma swobode
ksztattowania gospodarki odpadami na jej terytorium.



294

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(39)2013

Po trzecie, zaskarzona regulacja nie przesadza o tym, jaki rodzaj przetargu
gmina ma zorganizowaé, co oznacza — lege non distinguente — ze gmina sa-
modzielnie podejmuje decyzje, czy organizuje przetarg ograniczony, czy nie-
ograniczony, co pozwala jej w pewnym stopniu na modelowanie postgpowania
przetargowego.

Po czwarte, nalezy podkresli¢, ze w zadnym razie ustawa o utrzymaniu czy-
stoéci i porzadku w gminie nie nakazuje likwidacji samorzadowych zakladow
budzetowych, ktére moga na zasadach ogélnych wykonywac pozostate zadania
gminy mieszczace si¢ w zakresie tej ustawy, polegajace przyktadowo na: dba-
niu o zielen miejskg, opréznianiu koszy ulicznych, administrowaniu systemem
(w tym np. zbieraniu deklaracji, oplat), opréznianiu zbiornikéw bezodptywo-
wych i transportu nieczysto$ci cieklych, ochronie przed bezdomnymi zwierze-
tami oraz prowadzeniu schronisk dla bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk
i spalarni zwtok zwierzecych i ich czesci, prowadzeniu punktéw selektywnego
zbierania odpadéw komunalnych (zob. art. 3 ust. 2 u.c.p.g.), ktére to zadania
rada gminy moze powierzy¢ zaktadowi budzetowemu (lub spolce komunalnej)
wedle zasad ogdlnych, czyli bez zastosowania przetargu.

12. Niepozadanym ,skutkiem ubocznym” zaskarzonej regulacji, ktory
mialby $wiadczy¢ o jej nieproporcjonalnym w stosunku do celu charakterze,
jest — w opinii Rady Miejskiej — mozliwo$¢ tego, ze: ,Wprowadzenie przez
ustawodawce wymogu przeprowadzania przez gminy przetargdw i de facto
obowigzku spolek komunalnych przystepowania do tychze przetargoéw, rodzi
bardzo powazne ryzyko wystapienia przypadkow, w ktorych spotki te powota-
ne jedynie w celu realizacji zadan gminy z zakresu gospodarowania odpadami,
w wyniku niewylonienia w przetargu, beda musialy ulec rozwigzaniu” (wnio-
sek, s. 12). Jednoczesnie wnioskodawczyni wywodzi, ze: ,,Niejednokrotnie za$
spotki te powstaly kosztem znacznych, jesli nie ogromnych nakladéw gmin,
ktorych gtéwnym zrédtem dochodu sg przeciez daniny publiczne cztonkéw
wspolnot samorzagdowych zamieszkujacych ich terytoria (wniosek, s. 12-13),
co mialoby przemawia¢ za zmarnowaniem $rodkéw publicznych zaangazo-
wanych w powstanie spotki komunalnej. Ponadto, zdaniem Rady Miejskiej,
upadek spotek komunalnych oznaczatby w konsekwencji wzrost bezrobocia
w gminie, poniewaz zatrudnieni w nich pracownicy zamieszkuja jej teryto-
rium (wniosek, s. 13).

Odnoszac si¢ do tych zarzutow, nalezy stwierdzi¢, co nastepuje.

Po pierwsze, spotki komunalne, ktére tworzy gmina w celu realizacji za-
dan zwigzanych z utrzymaniem czystosci i porzadku w gminie, nie zajmuja si¢
wylacznie odbiorem lub odbiorem i zagospodarowaniem odpadami, najczes-
ciej jest to jedno z zadan przez nie realizowanych (zwykle spétki zajmujg sie
gospodarkg wodno-s$ciekowg i innymi zadaniami wynikajacymi z art. 3 ust. 2
u.c.p.g.). Tak wiec utrata mozliwosci realizacji zadania, ktérego przedmiotem
jest odbior odpadéw komunalnych, nie przesadzi o ich bycie.
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Po drugie, nalezy podkresli¢, ze decydujac sie na okreslony sposéb i forme
prowadzenia dzialalno$ci komunalnej (art. 4 ust. 1 u.g.k.), gmina przyjmuje
rezim prawny wlasciwy dla danej formy. Innymi stowy, decydujac si¢ na utwo-
rzenie sp6lki prawa handlowego, w konsekwencji musi liczy¢ si¢ z tym, ze spot-
ka ta, dzialajac jako przedsiebiorca na rynku ustug komunalnych, musi prze-
strzega¢ zasad zwigzanych z funkcjonowaniem wolnego rynku i podja¢ ryzyko
zwigzane z uczestnictwem w grze rynkowej, ktére nigdy nie daje gwarancji
ekonomicznego sukcesu.

Z argumentacji wnioskodawczyni wynika, ze nalezatoby chroni¢ nieudolnie
funkcjonujace na rynku spétki komunalne, ktére nie s3 w stanie konkurowaé
z podmiotami prywatnymi. Takie dziatanie byloby przejawem niegospodarnosci
i oznaczatoby marnotrawienie publicznych $srodkéw. W opinii Sejmu poddanie
spotek komunalnych konkurencyjnym warunkom pozyskiwania zaméwien wy-
musi na nich wiekszg dbalo$¢ o jakos¢ ustug i uczyni je bardziej rentownymi.

13. Zdaniem Sejmu nietrafiony jest rdwniez argument Rady Miejskiej po-
wolujgcy sie na potencjalny wzrost bezrobocia w gminach, ktorych spotki
przegraja przetarg na odbior lub odbidr i gospodarowanie odpadami, z uwagi
na konieczno$¢ likwidacji spétek komunalnych.

Z perspektywy zasady rownosci upadek spétki komunalnej nie rozni sie
niczym od upadku spoltki ,prywatnej” trudnigcej si¢ wywozem nieczysto$ci,
w tym wypadku réwniez jej pracownicy mogg staé si¢ bezrobotnymi w razie
nieuzyskania przez nig kontraktu, w konsekwencji nie mozna podzieli¢ po-
gladu wnioskodawczyni o koniecznosci ochrony spotek komunalnych. Takie
postrzeganie stanowitoby niedopuszczalne ich uprzywilejowanie.

Dodatkowo nalezy wskazac, ze - wbrew twierdzeniom wnioskodawczyni -
nowelizacja, ktorej czescig sg zaskarzone przepisy, w zwigzku ze zmiang kie-
runku zagospodarowania odpadéw komunalnych i koniecznos$cia powstania
nowych instalacji odzysku, instalacji mechaniczno-biologicznego lub termicz-
nego przeksztalcania odpadéw komunalnych, spowoduje wzrost liczby zatrud-
nienia zaréwno dla kadry z wyzszym wyksztalceniem, jak réwniez w duzym
stopniu dla 0s6b z wyksztalceniem zawodowym i podstawowym. Ozywienie
rynku pracy bedzie miato rowniez miejsce w rozwijajacej si¢ infrastrukturze
wokoét nowej instalacji. Pozwoli to na rozwdj obszaréw dotknietych duzym
bezrobociem, a w szczegdlnosci obszaréw wiejskich.

Argument dotyczacy wzrostu bezrobocia nie jest trafny takze dlatego, ze
§ 2 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 11 stycznia 2013 r.
w sprawie szczegétowych wymagan w zakresie odbierania odpadéw komunal-
nych od wiascicieli nieruchomosci (Dz. U. poz. 122) naklada na podmiot od-
bierajacy odpady obowigzek dysponowania bazg magazynowo-transportows,
ktéra bedzie usytuowana na terenie gminy zamawiajacej lub w odlegloséci nie
wigkszej niz 60 km od granic tej gminy, co oznacza, ze przedsigbiorca ten bedzie
zatrudnial pracownikéw z danej gminy lub okolic, choéby do obstugi bazy.
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14. Nie przekonuje réwniez argument wnioskodawczyni, ktory mialby
uzasadnia¢ nadmierng ingerencje ustawodawcy przez to, ze gminy, a przede
wszystkim tworzace je wspolnoty samorzadowe, nie majg gwarancji, ze ,,po
wyeliminowaniu spoélek komunalnych z rynku odpadéw komunalnych, ze-
wnetrzne firmy nie podniosg cen swoich ustug, zmuszajac w ten sposob gminy
do ustalania na bardzo wysokim poziomie oplat za gospodarowanie odpadami
komunalnymi” (wniosek, s. 13).

Po pierwsze, trzeba wskaza¢, ze umowa w sprawie zamdwienia publicznego
musi odpowiada¢ tresci dwoch dokumentdw: wybranej oferty oraz specyfika-
¢ji indywidualnych warunkow zamoéwienia, co wynika expressis verbis z art. 82
ust. 3 p.z.p. oraz z art. 140 ust. 1 p.z.p. méwigcego, iz zakres §wiadczenia wy-
konawcy wynikajacy z umowy jest tozsamy z jego zobowigzaniem zawartym
w ofercie. Konsekwencja tych regulacji jest zasada wyrazona w art. 144 ust. 1
p-z.p., zakazujaca dokonywania takich zmian zawartej umowy, ktore sa istotne
w stosunku do tresci wybranej oferty. Gwarantuje ona zachowanie uczciwej
konkurencji oraz réwne traktowanie wykonawcéw. Z uwagi na fakt, ze czescig
wiazacej dla wykonawcy oferty jest proponowana przez niego cena za ustuge,
to stanowi ona cz¢$¢ warunkéw umowy, co oznacza, ze zmiana jej wysokosci
powinna by¢ renegocjowana z wykonawcg zamodwienia publicznego. W wy-
padku braku akceptacji ze strony zamawiajgcego (gminy), moze on wypowie-
dzie¢ umowe i zorganizowaé nowy przetarg (por. art. 6f ust. 2 u.c.p.g.).

Po drugie, nalezy zauwazy¢, ze — wbrew temu, co zdaje si¢ wykazywac Rada
Miejska - odbidr lub odbidr i zagospodarowanie odpadéw komunalnych przez
gminne jednostki organizacyjne nie gwarantuje wlascicielom nieruchomo-
$ci niezmienno$ci oplaty za gospodarowanie odpadami. Utrzymanie na raz
okreslonym przez organ stanowigcy gminy poziomie kwotowych stawek oplat
nie jest mozliwe w zwigzku ze zjawiskiem spadku sity nabywczej pienigdza.
Wymaga to, jak wiadomo, okresowej ich waloryzacji, w tym wypadku korekty
w drodze uchwatly. Skadinad z orzecznictwa Prezesa Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw (dostepnego na stronie http://uokik.gov.pl/decyzje_
prezesa_uokik3.php) wynika, ze gminy, wykonujac zadania z zakresu gospo-
darki komunalnej za pomocg spétki komunalnej lub samorzadowego zakladu
budzetowego i posiadajac pozycje dominujacg na rynku ustug komunalnych,
czesto dopuszczajg si¢ jej naduzywania oraz praktyk naruszajacych zbiorowe
interesy konsumentow, najczesciej w postaci narzucania nadmiernie wygoro-
wanych cen za $§wiadczone ustugi lub ustalania w tym zakresie niezasadnych
dodatkowych optat.

Po trzecie wreszcie, powierzenie wykonania zadania publicznego w drodze
przetargu gwarantuje jego wykonanie zgodnie z zasadg efektywnosci, czyli przy
uzyskaniu maksymalnych efektéw, przy zaangazowaniu minimalnych $rod-
koéw, co dla wlascicieli nieruchomosci zobowigzanych do uiszczania oplaty za
gospodarowanie odpadami oznacza w konsekwencji nizsza wysokos¢ opfat.



STANOWISKA SEJMU W SPRAWACH PRZED TRYBUNALEM KONSTYTUCYJNYM

297

Z przywolanych wzgledow argument dotyczacy mozliwoéci negatywnego
wplywu zakwestionowanej regulacji na wysoko$¢ obciazen wlascicieli nieru-
chomosci, a przez to naruszenie zasady proporcjonalnosci ingerencji ustawo-
dawczej, nie zastuguje na uwzglednienie.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage, ze w tym zakresie Rada Miejska wystepuje
w obronie obywatela (a $cislej jego zobowiazan z tytulu oplaty za gospodaro-
wanie odpadami komunalnymi), co jest niedopuszczalne z punktu widzenia
zasad rzadzacych legitymacja procesowg organu stanowiacego jednostki sa-
morzadu terytorialnego (art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 191 ust. 2 Kon-
stytucji; zob. postanowienie TK z 14 lutego 2012 r., sygn. akt Tw 24/11) i co
w konsekwencji powinno stanowi¢ podstawe do nieuwzglednienia tego argu-
mentu przez Trybunal Konstytucyjny.

15. Za przyjetym przez ustawodawce systemem powierzania przez gminy
zadania odbioru i zagospodarowania odpadéw komunalnych przemawiaja po-
nadto argumenty odwolujace si¢ do celu i charakteru oplat za gospodarowanie
odpadami komunalnymi w zwigzku z konstytucyjna zasada dyscypliny $rod-
kéw budzetowych, wywodzong z art. 216 ust. 1 Konstytucji.

W pierwszej kolejnosci Sejm pragnie wskazaé, ze w zwiazku z obligatoryj-
nym przejeciem obowiagzkow wlascicieli nieruchomosci w zakresie zagospoda-
rowania odpadami komunalnymi, gminy beda ponosi¢ koszty funkcjonowa-
nia systemu gospodarowania tymi odpadami. Ustawodawca, czyniac zado$§¢
konstytucyjnej zasadzie obligatoryjnego powiazania nakladanych na samorzad
zadan ze wskazaniem Zrodel ich finansowania (zasada samodzielno$ci finanso-
wej wywodzona z art. 165 ust. 1 Konstytucji), zabezpieczyl realizacje przedmio-
towych zadan, ustanawiajac w tym celu oplate za gospodarowanie odpadami
komunalnymi, zobowiazujac do jej ponoszenia — zgodnie z art. 6h u.c.p.g. -
wlascicieli nieruchomosci wskazanych w art. 6¢ u.c.p.g. Oplaty te ponoszone
s3 na rzecz gminy, na terenie ktdrej potozone sa przedmiotowe nieruchomosci
i, bedac daning publiczna, sg zrédlem dochodéw budzetowych gmin (art. 6r
u.c.p.g.). Jako jedna z kategorii dochodéw publicznych zostaly one wtaczone
do katalogu srodkéw publicznych (art. 5 ust. 2 pkt 1 w zwigzku z art. 5 ust. 1
pkt 1 u.f.p.) i dlatego objete sg zasadami gospodarowania tymi ostatnimi.

Uwzgledniajac powyzsze ustalenia, zasadne jest twierdzenie, ze skoro zada-
niem wlasnym gminy jest organizowanie systemu gospodarowania odpadami
i w tym celu do jej budzetu wpltywajg srodki pochodzace z optat za gospodaro-
wanie opfatami komunalnymi, gmina, zlecajac realizacje, odbior i zagospoda-
rowanie odpadéw finansowanych ze srodkow publicznych, ma obowigzek re-
spektowac zasade wynikajacg z art. 43 u.f.p., tj. zasade powszechnosci dostepu
do realizacji zadan finansowanych ze srodkéw publicznych, ktérej odpowiada
tre$¢ normatywna art. 2 pkt 11 p.z.p.

Zgodnie z przywolang zasada zadania finansowane ze $rodkéw publicz-
nych moga by¢ wykonywane nie tylko przez jednostki sektora finanséw pub-
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licznych, lecz takze przez podmioty niezaliczone do tego sektora, przy czym
podmiot zlecajacy wykonanie zadania (w realiach niniejszej sprawy - gmina)
powinien wskaza¢ podmiot realizujacy zamowienie publiczne zgodnie z zasa-
dami uczciwej konkurencji, a realizacja zadania powinna gwarantowa¢ jego
wykonanie w sposob efektywny, oszczedny i terminowy (art. 44 ust. 3 u.f.p.).
Ustawodawca przesadzil przy tym jednoczesnie, ze cele te moga by¢ zreali-
zowane przede wszystkim przez ustanowienie obowigzku wyboru realizatora
zadania publicznego w trybie zamdwienia publicznego (art. 44 ust. 4 u.f.p.).
Jedng z naczelnych zasad systemu zamodwien publicznych jest wyrazony
wart. 7 ust. 1 p.z.p., skierowany do zamawiajacego, nakaz prowadzenia poste-
powania w sposdb zapewniajacy zachowanie uczciwej konkurencji i réwnego
traktowania wykonawcow. Zasada ta ma szczegoélne znaczenie ze wzgledu na
funkcjonowanie Polski w warunkach rynku wewnetrznego Unii Europejskiej,
polegajacego m.in. na swobodnym przeptywie towardw, ustug, kapitatu oraz
swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze w literaturze przedmiotu sfor-
mulowano poglad, zgodnie z ktérym instytucja przetargu, jak réwniez inne
mechanizmy prawne przewidziane w ustawie — Prawo zaméwien publicznych
stuzgce wylonieniu najlepszej oferty, a co za tym idzie najlepszego wykonawcy
zadan publicznych, przyczyniajg si¢ do powstawania pozytywnych dla jednost-
ki samorzadu terytorialnego symptomoéw konkurencji pomiedzy podmiotami
zainteresowanymi realizacjg zadan publicznych (L. Borowiec, Controlling w re-
alizacji ustug publicznych gminy, Warszawa 2007, s. 45). Natomiast: ,Wtadze
samorzadowe, wykorzystujac mozliwo$¢ wspdtpracy z sektorem prywatnym,
kreuja ukltady konkurencyjne w $§wiadczeniu ustug komunalnych, ktdre sprzy-
jaja poprawie efektywnosci zaréwno ekonomicznej, jak i spotecznej” (D. Fle-
szar, Umowne powierzenie realizacji zadan z zakresu gospodarki komunalnej
jako forma prywatyzacji wykonywania zadan publicznych, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2012, nr 7-8, s. 32-33).

Uwzgledniajac powyzsze ustalenia, poczynione zar6wno na gruncie prze-
pisow prawa, jak i pogladéw doktryny, nalezy stwierdzi¢, ze zastrzezenie
w zaskarzonej regulacji formy przetargu jako sposobu wylonienia realizato-
ra zadania publicznego przyczynig si¢ do wykonywania zadan publicznych na
wysokim poziomie oraz po konkurencyjnej cenie.

16. Odnoszac si¢ na koniec do zarzutu naruszenia przez zaskarzong regula-
cje art. 4 ust. 2 EKSL, nalezy stwierdzi¢, co nastepuje: Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 26 wrze$nia 2006 r. (sygn. akt K 1/06) zwrdcil uwage, ze art. 4 ust. 2
EKSL w istocie wyraza w stabszej, mniej imperatywnej formie zasade samo-
dzielnos$ci gmin, ujeta w art. 165 Konstytucji. Postugujac sie zatem regutami
argumentacji a fortiori, uprawnione jest twierdzenie, ze ocena zgodnosci za-
kwestionowanej regulacji z art. 165 Konstytucji moze zosta¢ odpowiednio od-
niesiona do art. 4 ust. 2 EKSL. Zabieg taki jest zgodny z przyjeta dotychczas
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praktyka orzecznicza Trybunatu, w sytuacji wskazania przez wnioskodawce
przepiséw prawa, ktore ,konsumujg” tre$§¢ Europejskiej karty samorzadu lo-
kalnego w polskim systemie prawnym, nie zachodzi koniecznos¢ odrebnego
rozpatrywania zwigzanych z tym zarzutéow dotyczacych przywotanej umo-
wy miedzynarodowej (por. m.in. wyroki TK z: 18 grudnia 2008 r., sygn. akt
K 19/07; 18 lipca 2006 r. sygn. akt U 5/04; 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97).
Ponadto nalezy podnies¢, ze za odstapieniem od dodatkowej analizy zgodnosci
z art. 4 ust. 2 EKSL przemawia to, ze wnioskodawczyni, zglaszajac zarzut naru-
szenia gwarancji zawartych w tym przepisie, nie przytoczyla zadnych konkret-
nych argumentdw na jego poparcie.

17. Z uwagi na powyzsze argumenty nalezy uzna¢, ze art. 6d ust. 1 i art. 6e
u.c.p.g. sazgodne z art. 2, art. 16 ust. 2, art. 165 iart. 166 ust. 1 Konstytucji oraz
art. 4 ust. 2 EKSL.

IV. Dodatkowe wnioski Sejmu

Zwazywszy tozsamo$¢ przedmiotu oraz wzorcéw kontroli konstytucyjno-
$ci, Sejm zwraca si¢ o wystapienie z wnioskiem do Prezesa Trybunatu Konsty-
tucyjnego o zarzadzenie na podstawie § 27 uchwaly Zgromadzenia Ogdélnego
Sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 3 pazdziernika 2006 r. w sprawie
Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego (M. P. Nr 72, poz. 720) pofaczenia ni-
niejszej sprawy ze sprawg o sygn. akt K 17/12, celem ich tacznego rozpatrzenia.





