
Wrocław, 20 grudnia 2021 r.
WOJEWODA DOLNOŚLĄSKI 

NR NK-N.4131.14.5.2021.RB

R O Z ST R Z Y G N IĘ C IE  N A D Z O R C Z E

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2021 r. 
poz. 1372)

stwierdzam nieważność

§ 1. tiret pierwszy we wszystkich fragmentach brzmiących: "zamieszkałych", tiret drugie we 
fragmencie: "zamieszkałych" i tiret trzecie we wszystkich fragmentach brzmiących: "zamieszkałych", 
§4 i §5 uchwały nr XLVII/233/21 Rady Miejskiej Chojnowa z dnia 24 listopada 2021 r. zmieniającej 
uchwałę w sprawie określenia szczegółowego sposobu i zakresu świadczenia usług w zakresie odbierania 
odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości i zagospodarowania tych odpadów oraz 
ust. 5 załącznika nr 1 do tej uchwały we fragmencie: "powstające w gospodarstwach domowych".

U z a s a d n i e n i e

Rada Miejska Chojnowa na sesji w dniu 24 listopada 2021 r. podjęła m.in. uchwałę nr XLVII/233/21 
zmieniającą uchwałę w sprawie określenia szczegółowego sposobu i zakresu świadczenia usług w zakresie 
odbierania odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości i zagospodarowania tych odpadów - dalej: 
uchwała.

Przedmiotowa uchwała wpłynęła do Organu Nadzoru w dniu 30 listopada 2021 r.

W toku badania legalności uchwały nr XLVII/233/21 Organ Nadzoru stwierdził, że:

1) §1 tiret pierwszy we wszystkich fragmentach brzmiących: "zamieszkałych", tiret drugie we 
fragmencie: "zamieszkałych" i tiret trzecie we wszystkich fragmentach brzmiących: 
"zamieszkałych" uchwały oraz ust. 5 załącznika nr 1 do uchwały we fragmencie: "powstające 
w gospodarstwach domowych" w sposób istotny naruszają art. 6r ust. 3 w zw. z art. 6c ust. 2 i art. 6r 
ust. 2d ustawy z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (Dz. U. 
z 2021 r. poz. 888 - dalej: ustawa) i art. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. Nr 78, 
poz. 483), postanawiając o nieodbieraniu odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości 
niezamieszkałych (z terenu nieruchomości i poprzez punkt selektywnej zbiórki odpadów 
komunalnych) w sytuacji gdy w obrocie prawnym istnieje uchwała Rady Miejskiej Chojnowa 
stanowiąca o odbieraniu odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości, na których 
nie zamieszkują mieszkańcy, a powstają odpady komunalne;

2) §4 i §5 uchwały w sposób istotny naruszają art. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 
z 1997 r. Nr 78, poz. 483), poprzez wskazanie na utratę mocy obowiązującej przez uchwały, która 
zawierają wyłącznie przepisy zmieniające.

I

Uchwała stanowi zmianę uchwały nr XXVI/124/20 Rady Miejskiej Chojnowa z dnia 6 maja 
2020 r. w sprawie określenia szczegółowego sposobu i zakresu świadczenia usług w zakresie odbierania 
odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości i zagospodarowania tych odpadów.

Mocą §1 uchwały zmienione zostały m.in. §1 ust. 1 i 2, §4 ust. 1, 3, 7 i 9 uchwały nr XXVI/124/20 
oraz załącznik do tej uchwały stanowiący regulamin punktu selektywnej zbiórki odpadów komunalnych. 
Z treści zmienionych przepisów wynika, że:

1) Gmina będzie świadczyć usługi odbioru i zagospodarowania odpadów komunalnych wyłącznie 
właścicielom nieruchomości zamieszkałych;

2) zebrane selektywnie odpady komunalne będą odbierane przez punkt selektywnej zbiórki wyłącznie od 
właścicieli nieruchomości zamieszkałych.
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Kompetencja do podjęcia uchwały wynika z art. 6r ust. 3 ustawy: "Rada gminy określi, w drodze 
uchwały stanowiącej akt prawa miejscowego, szczegółowy sposób i zakres świadczenia usług 
w zakresie odbierania odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości i zagospodarowania tych 
odpadów, w zamian za uiszczoną przez właściciela nieruchomości opłatę za gospodarowanie odpadami 
komunalnymi, w szczególności częstotliwość odbierania odpadów komunalnych od właściciela 
nieruchomości i sposób świadczenia usług przez punkty selektywnego zbierania odpadów 
komunalnych.".

Obowiązkiem gminy jest organizacja odbierania odpadów komunalnych od właścicieli 
nieruchomości, na których zamieszkują mieszkańcy, jak stanowi art. 6c ust. 1 ustawy. Fakultatywnie 
rada gminy może, w drodze uchwały stanowiącej akt prawa miejscowego, postanowić o odbieraniu 
odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości, na których nie zamieszkują mieszkańcy, 
a powstają odpady komunalne. W  przypadku podjęcia takiej uchwały organizacja odbierania odpadów 
komunalnych od właścicieli nieruchomości niezamieszkałych również jest obowiązkiem gminy. 
Wówczas rada gminy decyduje o przejęciu przez gminę w całości lub części odbierania odpadów 
komunalnych wytwarzanych na nieruchomościach, na których nie zamieszkują mieszkańcy i stosownie 
do zakresu przejętych obowiązków zobowiązana jest ustalić stawki opłaty za gospodarowanie odpadami 
komunalnymi dla tej grupy właścicieli nieruchomości.

W  przypadku Gminy Miejskiej Chojnów Rada Miejska podjęła uchwałę nr XXVI/123/13 z dnia 
24 stycznia 2013 r. w sprawie odbierania odpadów komunalnych od wlaścicieli nieruchomości, na 
których nie zamieszkują mieszkańcy, a powstają odpady komunalne. Mocą §1 tej uchwały 
postanowiono o odbieraniu od dnia 1 lipca 2013 r. odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości, 
na których nie zamieszkują mieszkańcy, a powstają odpady komunalne. Uchwała nr XXVI/123/13 
funkcjonuje w obrocie prawnym i nie została uchylona, co dodatkowo potwierdza treść pisma 
Burmistrza Chojnowa z dnia 13 grudnia 2021 r. (sygn. RG.6232.1.2021).

W  kontekście powyższego, postanowienia uchwały ograniczające świadczenie usługi odbierania 
odpadów komunalnych do właścicieli nieruchomości zamieszkałych stanowi istotne naruszenie zarówno 
art. 6c ust. 2 ustawy jak i art. 6r ust. 2d ustawy - pobierając opłatę za gospodarowania odpadami 
komunalnymi od właścicieli nieruchomości zamieszkałych i niezamieszkałych (w następstwie m.in. 
podjęcia uchwały na podstawie art. 6c ust. 2 ustawy) "gmina zapewnia właścicielom nieruchomości 
pozbywanie się wszystkich rodzajów odpadów komunalnych, przy czym rozumie się przez to odbieranie 
odpadów z terenu nieruchomości, o których mowa w art., 6c ust. 1 i 2, przyjmowanie odpadów przez 
punkty selektywnego zbierania odpadów komunalnych oraz zapewnianie przyjmowania tych odpadów 
przez gminę w inny sposób.".

Dodatkowo, w kontekście brzmienia kwestionowanego fragmentu ust. 5 załącznika nr 1 do uchwały 
("W PSZOK przyjmowane są nieodpłatnie odpady komunalne powstające w gospodarstwach 
domowych z terenu miasta Chojnowa (...)), zwraca się uwagę, że zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 7 ustawy 
z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2021 r. poz. 779) przez odpady komunalne rozumie się 
nie tylko odpady powstające w gospodarstwa domowych, ale także odpady niezawierające odpadów 
niebezpiecznych pochodzące od innych wytwórców odpadów, które ze względu na swój charakter lub 
skład są podobne do odpadów powstających w gospodarstwach domowych.

Pozbawienie właścicieli nieruchomości niezamieszkałych świadczenia przez gminę w/w usług, 
w przedstawionej sytuacji faktycznej i prawnej, stanowi również naruszenie spójności obowiązującego 
w Gminie Miejskiej Chojnów systemu prawa regulującego gospodarowanie odpadami komunalnymi, 
którego elementami są m.in. uchwała w sprawie określenia szczegółowego sposobu i zakresu 
świadczenia usług w zakresie odbierania odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości 
i zagospodarowania tych odpadów oraz uchwała w sprawie odbierania odpadów komunalnych od 
wlaścicieli nieruchomości, na których nie zamieszkują mieszkańcy, a powstają odpady komunalne. 
Spójność systemu prawa to z kolei element zasady demokratycznego państwa prawa, wynikającej 
z art. 2 Konstytucji RP ("Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, 
urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej."). Brak spójności systemu norm prawnych 
rodzi wśród adresatów niepewność co do właściwej treści obowiązującego prawa ze względu na jego 
niejasność. Stan niepewności co do treści obowiązującego prawa jest niedopuszczalny 
w demokratycznym państwie prawnym i stanowi naruszenie w/w zasady wynikającej 
z art. 2 Konstytucji RP. Z konstytucyjnej zasady demokratycznego państwa prawnego, wynika zasada 
zaufania obywateli do państwa i stanowionego przez nie prawa. Jedną z pochodnych tej zasady jest 
również nakaz tworzenia przepisów jasnych i zrozumiałych dla adresata oraz spójnych wewnętrznie,
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niedopuszczających nieograniczonego luzu interpretacyjnego objawiającego się m.in. w ustalaniu 
znaczenia przepisów prawa wyłącznie w drodze działań faktycznych związanych ze stosowaniem tych 
przepisów. Prawodawca powinien zatem stanowić normy sformułowane w sposób jasny, precyzyjny, 
jednoznaczny i wewnętrznie spójny zgodnie z regułami poprawnej legislacji. Niezachowanie tych 
wymogów przy formułowaniu przepisów prawa występuje wówczas, gdy treść określonych przepisów 
w danym akcie prawnym lub w danej dziedzinie prawa (np. regulacje odnoszące się do gospodarowania 
odpadami komunalnymi w gminie) jest na tyle wieloznaczna i nieprecyzyjna, że nie pozwala na 
wywiedzenie z nich w drodze wykładni jednoznacznej normy prawnej, co z kolei może stwarzać 
warunki sprzyjające naruszeniu praw jednostki lub uniemożliwić stosowanie przepisów, w których 
niejasne lub sprzeczne regulacje są zawarte.

Niejasność i brak wewnątrznej spójności przepisów prawa nie może prowadzić do tego, że pewne 
osoby zrezygnują z korzystania z przysługujących im uprawnień tylko dlatego, że nie są pewne ich 
zakresu (tak m.in.: Wierczyński G., Redagowanie i ogłaszanie aktów normatywnych. Komentarz, 
Oficyna 2009). W  rozpatrywanym przypadku, wbrew obowiązującej uchwale nr XXVI/123/13, 
wprowadzone w uchwale przepisy mogą doprowadzić do niewykonywania przez Gminę usługi 
w postaci odbioru (czy też jego organizacji) odpadów komunalnych, zarówno z nieruchomości jak i w 
punkcie selektywnej zbiórki odpadów komunalnych, od właścicieli nieruchomości niezamieszkałych, 
pomimo, że będzie od tych osób pobierana opłata za gospodarowanie odpadami komunalnymi.

Zasada państwa prawnego, przewidująca m.in. stanowienie prawa precyzyjnego, jasnego 
i wewnętrzie spójnego, stanowi też podstawę ustrojową obowiązującą wszystkie państwa członkowskie 
Unii Europejskiej. W  myśl art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej jedną z wartości, na których opiera się 
Unia jest państwo prawne.

II

Rada Miejska Chojnowa w §4 i §5 uchwały postanowiła: „§4. Traci moc uchwała nr 
XXXVIII/178/21 Rady Miejskiej Chojnowa z dnia 25 marca 2021 r. zmieniająca uchwałę w sprawie 
określenia szczegółowego sposobu i zakresu świadczenia usług w zakresie odbierania odpadów 
komunalnych od właścicieli nieruchomości i zagospodarowania tych odpadów (Dz. U. Woj. Dol. 
z 2021 r. poz. 1669). §5 Traci moc uchwała nr XL/192/21 Rady Miejskiej Chojnowa z dnia 26 maja 
2021 r. zmieniająca uchwałę w sprawie określenia szczegółowego sposobu i zakresu świadczenia usług 
w zakresie odbierania odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości i zagospodarowania tych 
odpadów (Dz. U. Woj. Dol. z 2021 r. poz. 2742).”.

Uchwały nr XXXVIII/178/21 i nr XL/192/21 stanowią wyłącznie akty nowelizujące. Z tego względu 
ich uchylanie lub zmienianie po wejściu w życie jest bezprzedmiotowe. Zmian w obowiązującym stanie 
prawnym, w tym także polegających na uchyleniu aktów lub przepisów, dokonuje się w ten sposób, że 
zmienia się tekst uchwały obowiązujący w dniu wejścia w życie przepisów zmieniających.

Jeśli pierwotnie przyjęty tekst uchwały był zmieniany, zmienia się taką wersję aktu, która uwzględnia 
wprowadzone wcześniej zmiany. Zawsze jednak nowelizacja uchwały powinna odnosić się do uchwały 
pierwotnej, trzeba bowiem mieć na względzie, że przepisy zmieniające mają charakter czynności 
konwencjonalnej. Przepisy zmieniające mają charakter niesamodzielny -  nie służą bezpośrednio do 
wyrażania norm prawnych, lecz do wprowadzania zmian w obowiązujących przepisach 
merytorycznych. Niesamodzielny charakter przepisów nowelizujących oznacza również, że mają one 
charakter jednorazowy, a normatywny skutek „konsumuje się” (wyczerpuje się) w momencie ich 
wejścia w życie. Oznacza to, że przepis sam w sobie przestaje być elementem systemu prawa. Jego treść 
ulega bowiem „przeniesieniu” do tekstu przepisu zmienianego. Jak trafnie to ujął Trybunał 
Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 grudnia 2005 r., (sygn. akt SK 20/04, OTK-A 2005, nr 11, poz. 133): 
„To nie przepis nowelizujący (ergo ustawa, której jest elementem) podlega stosowaniu rozumianemu 
jako wynik subsumcji, lecz przepis nim zmieniony.”. Skoro zaś przepisy zmieniające nie podlegają 
bezpośrednio stosowaniu, to nie mogą się do nich odnosić przepisy uchylające. Uchylenie przepisów 
zmieniających po ich wejściu w życie nie powoduje automatycznie „wycofania” zmian, które one 
wprowadziły, ani nie przywraca mocy przepisom przez nie uchylonym (abrogata lege abrogante non 
reviviscit lex abrogata). Tym samym uchylenie bądź zmiana przepisów uchwały nowelizującej nie ma 
wpływu na treść uchwały pierwotnej. Uchylenie przepisów wprowadzonych uchwałą nowelizującą 
możliwe jest tylko poprzez uchylenie (całej lub poszczególnych przepisów) uchwały pierwotnej (G. 
Wierczyński, Teza 1 do §91 zasad techniki prawodawczej [w:] Redagowanie i ogłaszanie aktów 
normatywnych. Komentarz, 2016, LEX).
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Zatem mając na względzie, że przepisy zmieniające mają charakter jednorazowy, a ich 
normatywny skutek wyczerpuje się w momencie ich wejścia w życie, uchylenie uchwał nr 
XXXVIII/178/21 i nr XL/192/21 było nie tylko bezprzedmiotowe, ale również niedopuszczalne 
w świetle zasady demokratycznego państwa prawnego oraz podstawowych zasad techniki 
prawodawczej wynikających z w/w zasady, wyrażonej w art. 2 Konstyutucji RP (tak też 
Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu w wyroku z dnia 20 września 2012 r., sygn. akt 
III SA/Wr 317/12, CBOSA).

Mając powyższe na uwadze, stwierdzam jak na wstępie.

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we 
Wrocławiu w terminie 30 dni od daty jego doręczenia, którą należy wnieść za pośrednictwem organu 
nadzoru -  Wojewody Dolnośląskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru 
nieważności uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym 
stwierdzeniem nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnośląski 

Jarosław Obremski
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