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Przeciwdziatanie bezczynnosci sejmiku wojewédztwa
w zakresie uznania instalacji za regionalng instalacje
do przetwarzania odpadow komunalnych
lub za instalacje do zastepczej obstugi regionu

Uwagi wprowadzajace

Regionalne instalacje do przetwarzania odpadéw komunalnych wraz z in-
stalacjami do zastgpczej obstugi regionu odgrywaja kluczowa role w ramach
obowiazujacego systemu gospodarki tymi odpadami. Stosownie do art. 9l
ust. 1 oraz art. 9e ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminach! oraz zgodnie z dyrektywami wyni-
kajacymi z zasady bliskosci wyrazonej w art. 20 ustawy z dnia 14 grudnia
2012 r. o odpadach? prowadzacy instalacje regionalne sa zobowigzani w gra-
nicach posiadanych mocy przerobowych do zawierania umow z podmiotami
odbierajagcymi odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci znajdujacych
si¢ w granicach regionu, ktore zobligowane sg do przekazywania odpadow
do tych instalacji. Na prowadzacych instalacje zast¢pcze spoczywa z kolei

! Dalej w odniesieniu do tej ustawy postuguje si¢ skrotem: u.c.p.g. Zob. Wykaz skrétow.

2 Dalej w odniesieniu do tej ustawy postuguje sie skrotem: u.o. Zob. Wykaz skrotow. Zgod-
nie z art. 20 ust. 1 v.o. odpady, z uwzglednieniem hierarchii sposobow postgpowania z odpa-
dami, w pierwszej kolejnosci poddaje si¢ przetwarzaniu w miejscu ich powstania. Odnotowania
wymaga, ze w art. la u.c.p.g. ustanowiono zasad¢, w my$l ktorej w sprawach dotyczacych
postepowania z odpadami komunalnymi w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie stosuje si¢
przepisy ustawy o odpadach.
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obowigzek przyjmowania odpadow w razie, gdy instalacja regionalna ulegnie
awarii lub nie jest w stanie odpadow przyjac¢ z innych przyczyn (art. 91 ust. 2
u.c.p.g.). Prowadzenie kazdej z wymienionych instalacji wigze si¢ zatem ze
znaczng skalg zadan, co jednak przeklada si¢ zarazem na pozycj¢ rynkowsa
przedsigbiorcow, ktorzy te zadania wykonujg. Majg oni wszak wyltacznosc
W przetwarzaniu strumienia odpadow pochodzacych z regionu gospodarki
odpadami, w mysl art. 35 ust. 5 u.0., stanowigcego obszar sgsiadujacych ze
soba gmin liczacych tacznie co najmniej 150 tys. mieszkancow lub obszar
gminy liczacej powyzej 500 tys. mieszkancow.

Oczywi$cie, omawiane instalacje muszg spelnia¢ okreslone prawem rygory-
styczne wymagania, w szczegdlnosci posiada¢ wspomniane moce przerobowe
pozwalajace sprosta¢ tak powaznym zadaniom®. Zapewnienie sieci instalacji
regionalnych i zastgpczych nalezy do gmin wchodzacych w sktad regionu.
Utrzymanie czystosci i porzadku stanowi ich zadanie wilasne (art. 3 ust. 1
u.c.p.g.), wypetniane m.in. poprzez zapewnienie budowy, utrzymania i eksplo-
atacji wlasnych lub wspdlnych z innymi gminami regionalnych instalacji do
przetwarzania odpadow komunalnych (art. 3 ust. 2 pkt 1 lit. a u.c.p.g.) oraz
objecia wszystkich wiascicieli nieruchomosci na swoim terenie systemem go-
spodarowania odpadami komunalnymi. Budowa catego systemu jest wszelako
zadaniem o charakterze regionalnym, wobec czego w jego wspottworzeniu
uczestniczy rowniez jednostka samorzadu szczebla wojewodzkiego, ktora po-
nosi odpowiedzialno$¢ za przyjecie wojewddzkiego planu gospodarki odpadami
oraz uchwaty o wykonaniu tego planu®.

3 W $wietle art. 35 ust. 6 u.o. regionalng instalacja do przetwarzania odpadow komunalnych
jest zaktad zagospodarowania odpaddéw, o mocy przerobowej wystarczajacej do przyjmowania
i przetwarzania odpadow z obszaru zamieszkanego co najmniej przez 120 tys. mieszkan-
cow, spetniajacy wymagania technologiczne, m.in. w zakresie najlepszej dostgpnej techniki,
w tym wykorzystujacy nowe dostepne technologie przetwarzania odpadéw lub zapewniajacy:
1) mechaniczno-biologiczne przetwarzanie zmieszanych odpadéw komunalnych i wydzielanie
ze zmieszanych odpadow komunalnych frakcji nadajacych si¢ w catosci lub w czegsci do od-
zysku, lub 2) przetwarzanie selektywnie zebranych odpaddéw zielonych i innych bioodpadow
oraz wytwarzanie z nich produktu o wlasciwosciach nawozowych lub §rodkow wspomagajacych
uprawe roslin, spetniajacych wymagania okreslone w przepisach odrgbnych, lub materiatu po
procesie kompostowania lub fermentacji dopuszczonego do odzysku w procesie odzysku R10,
spetniajacego wymagania okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 30 ust. 4, lub
3) skladowanie odpaddéw powstajacych w procesie mechaniczno-biologicznego przetwarzania
zmieszanych odpadéw komunalnych oraz pozostatosci z sortowania odpaddéw komunalnych
o pojemnosci pozwalajacej na przyjmowanie przez okres nie krotszy niz 15 lat odpaddw
w ilo$ci nie mniejszej niz powstajaca w instalacji do mechaniczno-biologicznego przetwarzania
zmieszanych odpadow komunalnych.

4 Zob. K. Karrus. W: Ustawa o odpadach. Komentarz. Red. B. Rakoczy. Warszawa 2013,
s. 120.
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Zgodnie z art. 38 ust. 4 u.o. jedynie ta druga uchwala jest aktem prawa
miejscowego’. Ma ona zapewnié¢ skuteczno$é planu gospodarki odpadami be-
dacego ,,aktem prawa wewnetrznego”, wigzgcego wylgcznie organ oraz pod-
legte mu jednostki organizacyjne, poprzez nadanie jego postanowieniom mocy
wlasciwej prawu powszechnie obowigzujgcemu®. W efekcie te postanowienia
wojewoddzkiego planu gospodarki odpadami, ktore wedtug art. 35 ust. 4 u.o.
majg charakter obligatoryjny, tj. w szczegdlnosci podzial na regiony gospodar-
ki odpadami komunalnymi wraz ze wskazaniem gmin wchodzacych w sktad
regionu oraz regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych
w poszczegdlnych regionach gospodarki odpadami komunalnymi i instalacji
przewidzianych do zastepczej obstugi tych regionow (pkt. 1—2), wplywaja na
tres¢ uchwaty wykonawczej’, ktora zreszta ogranicza si¢ do tych dwoch kwestii
(art. 38 ust. 2 v.0.)%. W art. 38 ust. 3 u.0. zastrzezono przy tym, ze uchwala
w sprawie wykonania wojewodzkiego planu gospodarki odpadami podlega
obligatoryjnej zmianie m.in. w przypadku zakonczenia budowy i oddania do
uzytkowania regionalnej instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych
okreslonej w wojewddzkim planie gospodarki odpadami (pkt 2). Jak zazna-
czono w wyroku NSA z dnia 14 stycznia 2016 r., IT OSK 1896/15°, w uchwale
tej mogg by¢ bowiem ujete jedynie takie instalacje, ktoére nie sg dopiero pro-
jektowane, jak to z reguly bywa na etapie sporzadzania planu gospodarki od-
padami, lecz zostaty juz wybudowane i moga podjac¢ dziatalno$¢, m.in. dzigki
uzyskaniu niezbednych zezwolen bedacych podstawg prowadzonego w nich
przetwarzania odpaddow.

W art. 38 ust. 3a i 3b u.o. wprowadzono zarazem specyficzny tryb dokony-
wania zmiany uchwaty w sprawie wykonania wojewodzkiego planu gospodarki
odpadami w tego rodzaju przypadku. Zmiana ta odbywa si¢ mianowicie na
pisemny wniosek prowadzacego instalacje, do ktérego powinno si¢ dolaczyc
dokumenty potwierdzajace zakonczenie budowy, oddanie do uzytkowania re-
gionalnej instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych i przeprowadzenie
kontroli przez wojewddzkiego inspektora ochrony $rodowiska oraz kopi¢ ze-
zwolenia na przetwarzanie odpadéw w instalacji lub pozwolenia zintegrowa-
nego. Juz w tym miejscu zauwazy¢ wypada, ze uchwata o zmianie uchwaty
o wykonaniu wojewodzkiego planu gospodarki odpadami przez wskazanie
w niej nowej instalacji regionalnej lub instalacji zastepczej wykazuje cechy

5 Por. jednak poglad, w my$l ktorego réowniez wojewodzki plan gospodarki odpadami
komunalnymi powinien by¢ uznany za tego rodzaju akt. W. RApecki: Ustawa o odpadach.
Komentarz. Warszawa 2016, s. 220—222.

¢ Por. K. KarpUS. W: Ustawa..., s. 126—127. Wypada wszelako zgodzi¢ si¢ z autorka, ze
omawiana metoda dwoch uchwatl nastrgcza wiele trudnosci interpretacyjnych.

7 K. Karpus. W: Ustawa..., s. 120.

8 'W. RaDECKI: Ustawa o odpadach..., s. 218.

® LEX nr 2034084.
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rozstrzygniecia podejmowanego w konkretnej sprawie indywidualnego podmio-
tu (prowadzacego instalacje) na podstawie przedstawionego przezen materiatu
dowodowego pozwalajacego ocenié, czy ziScity si¢ przestanki takiej zmiany.
Tre$¢ przytoczonej regulacji nie pozostawia tez watpliwosci co do tego, ze
pozytywny rezultat tej oceny oznacza, iz sejmik wojewodztwa ma obowigzek
dokona¢ zmiany uchwaly zgodnie z wnioskiem. Jak juz rowniez wskazano, wy-
konanie rozpatrywanego obowigzku stanowi kwesti¢ o zasadniczym znaczeniu
zarowno dla sytuacji prawnej prowadzacego instalacje, jak i dla jego pozycji
na rynku gospodarki odpadami.

Uzasadnia to pytanie o $rodki prawne, jakie moga przyshugiwaé temu
podmiotowi, w razie gdy sejmik wojewodztwa nie zmieni uchwaty zgodnie
z jego wnioskiem.

Ze wzgledu na fakt, ze omawiana uchwatla jest aktem prawa miejscowego,
powyzszy stan rzeczy powinien by¢ postrzegany w kategoriach bezczynnosci,
ktora czesto okresla si¢ w doktrynie mianem prawotworczej, polegajacej na
tym, iz organ uchwatodawczy nie wywiazuje si¢ z cigzgcego na nim obowigzku
stanowienia przepisow prawa powszechnie obowigzujacego’. Ustawowe upo-
waznienie takich organdw w rozpatrywanej materii moze mie¢ wszak postac
nie tylko uprawniajaca, ale — tak jak to jest w omawianym przypadku sejmiku
wojewddztwa — zobowigzujaca 1 wowczas ich brak aktywno$ci powinien by¢
postrzegany w plaszczyznie bezprawnosci'l. To z kolei oznacza, ze moze on
sta¢ si¢ przedmiotem kontroli, ktéra wobec jednostek samorzadu terytorialnego
sprawowana jest na podstawie kryterium zgodno$ci z prawem, co odno$nie do
tych jednostek szczebla wojewodzkiego wyraznie zastrzezono w art. 79 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa'?. Kryterium to pozwala
za$ wyrozni¢ dwa aspekty: zardwno ten pozytywny, dotyczacy legalnosci aktow
podjetych, jak i negatywny, polegajacy na tym, ze aktu obligatoryjnego badz
nie wydano wcale, badz wprawdzie wydano akt, ale niepetny, niezawierajacy
wszystkich wymaganych prawem elementow'. Ostatnia z wyréznionych trzech
sytuacji réwniez ma zatem wymiar pozytywny w tym sensie, ze przedmio-

1" P. DoBOsz: Milczenie i bezczynnos¢ w prawie administracyjnym. Krakow 2011, s. 186.
Por. réwniez np. M. WINCENCIAK: Zwalczanie bezczynnosci organow jednostek samorzqdu
terytorialnego w sferze stanowienia aktow normatywnych. W: Partycypacja spoteczna w samo-
rzqdzie terytorialnym. Red. B. DoLNICKI. Warszawa 2014, s. 532 oraz M. SmaAGA: Skarga na
bezczynnos¢ organu gminy — rozwazania na tle pewnego wyroku. W: Prawo — Administracja
— Policja. Ksiega pamigtkowa Profesora Wincentego Bednarka. Red. J. DoBKOWSKI. Olsztyn
2006, s. 133—134 — ci ostatni autorzy podkreslili, ze bezczynnos¢ moze dotyczy¢ wylacznie
sfery bedacej obowiazkiem jednostki samorzadu terytorialnego, nie za$ spraw nalezacych je-
dynie do jej zadan.

' P. DoBOsz: Milczenie..., s. 178 i 185.

12 Dalej w odniesieniu do tej ustawy postuguje sie skrotem: u.s.w. Zob. Wykaz skrotow.

3 D. DABEK: Prawo miejscowe. Warszawa 2015, s. 253—254; M. WINCENCIAK: Zwalcza-
nie..., s. 530—531.
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tem kontroli staje si¢ konkretny akt, nie bezczynno$¢ sprowadzajaca si¢ do
catkowitej biernosci organu wilasciwego, cho¢ ,,.kompletno$¢” tego aktu mozna
zweryfikowaé, jak si¢ wydaje, badajac go w wigkszym stopniu pod wzgledem
jego brakéw czy luk, a nie prawidlowosci tych rozwigzan, ktore w nim przewi-
dziano. Niemniej rozwazania wypada rozpocza¢ od tego zagadnienia, czyli od
mozliwosci kwestionowania uchwaty sejmiku wojewddztwa w sprawie zmiany
uchwaly o wykonaniu wojewodzkiego planu gospodarki odpadami z tego po-
wodu, iz pomini¢to w niej instalacje, ktore w ocenie wnioskodawcy powinny
by¢ uwzglednione jako instalacje regionalne czy zast¢pcze, przyznajac taki
status instalacjom innym. W $wietle art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi'* akt prawa
miejscowego organdow jednostek samorzadu terytorialnego moze wszak by¢
przedmiotem skargi do tego sadu. Skarge te nalezy wiec uzna¢ za zasadniczy
srodek prawny stuzacy ochronie interesu prawnego w omawianej materii, mimo
ze przywolana ustawa reguluje ja wylacznie fragmentarycznie i ma charakter
generalny w stosunku do unormowan szczegdélnych zamieszczonych w tzw.
ustawach samorzadowych, odnoszacych si¢ do ustroju i zasad funkcjonowania
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w ustawie o samo-
rzadzie wojewodztwa®>. Dopiero w dalszej kolejnosci wypada zbada¢ problem
skargi na bezczynno$¢ sejmiku wojewodztwa, kiedy organ ten nie podejmuje
zadnej uchwaty, nawet wadliwe;.

Pominiecie prawodawcze

Jak juz wspomniano, szczegbtowe rozwigzania dotyczace skarg przewidzia-
nych w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. — a takze w art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a., w ktorym
mowa o skargach na inne akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego
i ich zwigzkoéw, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej
— w przypadku uchwat podejmowanych przez sejmik wojewddztwa znajduja
si¢ w ustawie o samorzadzie wojewddztwa. Jeden z rodzajow tych skarg wska-

14 Dalej w odniesieniu do tej ustawy postuguje si¢ skrotem: p.p.s.a. Zob. Wykaz skrétow.

15 Zob. np. A. FARUGA. W: Ustawa o samorzgdzie wojewédztwa. Komentarz. Red. B. DoL-
NICKI. Warszawa 2012, s. 658; M. StaHL: Zagadnienia proceduralne sgdowej kontroli aktow
prawa miejscowego. ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 41;
T. Wos: ,,Nowa” regulacja postgpowania sqdowoadministracyjnego w sprawach z zakresu
samorzqdu terytorialnego (czes¢ I). ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1—2, s. 16. Pozostale
ustawy samorzadowe to: ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2016,
poz. 446 ze zm.) oraz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2016,
poz. 814 ze zm.).
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zano w art. 90 ust. 1 u.sw'®. Zgodnie z nim kazdy, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po bezskutecznym
wezwaniu organu samorzadu wojewodztwa, ktory wydat przepis, do usunigcia
naruszenia — zaskarzy¢ przepis do sadu administracyjnego. Niezaleznie od
wymogow Scisle proceduralnych, taczacych si¢ glownie z koniecznos$cia po-
przedzenia skargi stosownym wezwaniem, dopuszczalno$¢ skargi zalezy wigc
od wykazania naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia’’.

Bezsprzecznie kwesti¢ nadania statusu instalacji regionalnych czy zastep-
czych nalezy ocenia¢ w kategoriach naruszenia interesu prawnego'®. W dok-
trynie uznano, ze przywotany wyzej wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2016 r.
(Il OSK 1896/15) jest miarodajny do stanowiska, jakie odno$nie do tego
zagadnienia wypracowano w orzecznictwie'’. W wyroku tym wypowiedzia-
no tezeg, ze interes prawny uprawniajacy do wniesienia skargi na uchwate
zmieniajacg uchwale w sprawie wykonania wojewodzkiego planu gospodarki
odpadami ma jedynie prowadzacy t¢ instalacje, ktdrej status prawny zostat
ta uchwatg okreslony poprzez wskazanie tej instalacji jako regionalnej insta-
lacji do przetwarzania odpadéw komunalnych lub jako instalacji do zastep-
czej obshugi regionu, interesu tego nie majg natomiast inne podmioty, w tym
przedsigbiorcy prowadzacy inne tego typu instalacje w tym samym regionie
gospodarki odpadami komunalnymi. W przypadku tych ostatnich podmiotow
rozpatrywana uchwata nie powoduje bowiem zmiany statusu instalacji, ktore
sa przez nie prowadzone, a co za tym idzie: pozostaje bez wptywu na zakres
ich obowiazkow i uprawnien przewidzianych prawem w tej materii. Wskazanie
nowych instalacji regionalnych lub zast¢pczych w granicach regionu oddziatuje
nie na ich potozenie prawne, wyznaczone przez te prawa i obowiazki, lecz na
ich sytuacje¢ faktyczna, w szczeg6lnosci pozycje na rynku gospodarki odpada-
mi, determinowang przeciez przez wielko$¢ strumienia odpadow kierowanych
do poszczegolnych instalacji, zalezng z kolei od liczby zawieranych umow na
przetwarzanie odpadow. Podzielajac t¢ argumentacje, zaznaczy¢ wypada, ze

16 Zgodnie z art. 82c ust. 1 u.s.w. skarge na uchwate moze wnie$¢ tez organ nadzoru —
po uptywie okreslonego w art. 82 ust. 1 u.s.w. terminu trzydziestodniowego, w ktérym moze
samodzielnie wyda¢ rozstrzygniecie nadzorcze orzekajace o niewaznosci uchwaty w catosci lub
W czesci.

7' W mysl art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. jezeli interes prawny lub uprawnienie wnoszacego
skarge na uchwate lub akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt. 5 i 6, nie zostaly naruszone sto-
sownie do wymagan przepisu szczegdlnego Sad odrzuca skarge.

' Por. W. RADECKI: Ustawa o odpadach..., s. 225—227 i przywolang tam literaturg.

1 Tak ibidem, s. 227. Zob. réwniez E. OLEJARCZYK: Interes prawny w zaskarzeniu uchwaty
wykonawczej do wojewddzkiego planu gospodarki odpadami. W: Prawo zarzgdzania srodowi-
skiem — aspekty sprawiedliwosci ekologicznej. Red. M. Nyka, T. Bosar-FuaLkowsk1. Gdansk
2017, s. 205—217. Autorka przedstawita ewolucje orzecznictwa w rozpatrywanym zakresie.
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skarga zlozona przez taki podmiot powinna zosta¢ odrzucona na podstawie
art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a.?’.

Podsumowujac swoje rozwazania, NSA w wyroku z dnia 14 stycznia 2016 r.
skonstatowat, ze skarge t¢ moze ztozy¢ tylko ten prowadzacy instalacje, ktory
wniodst o obligatoryjng zmiane uchwaty w sprawie wykonania wojewodzkie-
go planu gospodarki odpadami, kwestionujac to, iz wniosek badz nie zostat
uwzgledniony przez sejmik wojewodztwa, badz byt uwzgledniony tylko w cze-
$ci, tj. np. gdyby jako instalacje regionalng wskazano wylacznie jedng instalacje
wymieniong we wniosku.

W tym fragmencie rozwazan odnies¢ si¢ wypada do tej drugiej sytuacji, gdy
wniosek o zmiang uchwaty spotyka si¢ z pozytywnym stanowiskiem organu —
w postaci uchwaly, cho¢ o tresci odbiegajacej od oczekiwan wnioskodawcy.
W $wietle dotychczasowych spostrzezen wnioskodawcy temu, zgodnie z art. 90
ust. 1 u.s.w., przystuguje wowczas prawo do wniesienia skargi na te uchwale.
Uwzglednienie takiej skargi polega na stwierdzeniu niewaznos$ci uchwaty?.
Tego rodzaju rozstrzygniecie o charakterze kasacyjnym nie oznaczatoby jednak,
ze instalacja, ktora w uchwale pominigto, uzyska status instalacji regional-
nej czy zastepczej, co wiecej, powodowatoby, ze status ten utracag instalacje,
ktore w uchwale zostaty ujete, niezaleznie od tego, czy s3a prowadzone przez
wnioskodawce (skarzacego), czy przez inne podmioty, i od tego, czy spetniaja
warunki pozwalajace im ten status przyznac¢. W efekcie za uzasadnione wy-
pada uzna¢ watpliwosci, czy przyczyng stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
o zmianie uchwatly o wykonaniu wojewodzkiego planu gospodarki odpadami
moze by¢ fakt, ze reguluje ona status tylko czesci instalacji sposrdd tych, ktore
powinny si¢ w niej znalez¢, zwlaszcza gdy skarga nie kwestionuje jej tresci,
czyli tego, iz wskazane w niej instalacje zasadnie staty si¢ instalacjami regio-
nalnymi lub zastepczymi??. Skadingd w przypadku, gdy te instalacje prowa-
dzone sg przez inne podmioty niz skarzacy i nie byly objete zlozonym przez
niego wnioskiem o zmian¢ uchwaty, podwazanie tej zmiany wykracza poza
granice interesu prawnego, ktérego naruszenie uprawnia do zlozenia skargi.
Ponadto trudno przyjaé, ze zmiana ta moze by¢ dokonana jedynie w sposéb
niejako kompleksowy, tj. za pomoca jednej uchwaty sejmiku wojewddztwa
obejmujacej tacznie wszystkie instalacje, ktore winny by¢ uznane za instalacje
regionalne czy zastgpcze. W efekcie sejmik wojewodztwa wihadny jest wydaé

20 Zob. przypis 17.

2l Zob. art. 147 § 1 p.p.s.a. w zwiazku z art. 83 u.s.w. Z tego ostatniego przepisu wynika,
ze uwzglednienie skargi na uchwale bedaca aktem prawem miejscowego sprowadza si¢ do
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly, niezaleznie od tego, kiedy uchwata bylta podjeta. Jest jedno-
czesnie poza sporem, ze skoro uchwala w sprawie wykonania wojewodzkiego planu gospodarki
odpadami jest aktem prawa miejscowego, to taki sam charakter musi mie¢ uchwata zmieniajaca
te uchwale.

22 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 pazdziernika 2016 r., IT SA/GI 662/15.
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w analizowanej materii kilka odrgbnych uchwat, ktorych przedmiotem beda
poszczegodlne instalacje. Niepodobna utrzymywaé, ze prowadzacy instalacje,
wobec ktorej takiej uchwaty nie podjeto, moglby domagaé si¢ z tego powodu
stwierdzenia niewazno$ci wszystkich tych uchwal czy tylko cze$ci z nich,
np. rozstrzygajacych o instalacjach prowadzonych przez podmiot bedacy jego
glownym konkurentem na rynku gospodarki odpadami. W tym kontekscie
odnotowania wymaga rowniez poglad, ze oceniajac zagadnienie pominigcia
prawodawczego, trzeba wzig¢ pod uwage mozliwos¢ potencjalnego uzupetnie-
nia tresci aktu niepelnego kolejnym aktem?. Jezeli taka mozliwos$¢ zachodzi,
nie mozna twierdzi¢, ze akt jest niezgodny z prawem z tego wzgledu, iz nie
reguluje wyczerpujaco wszystkich zagadnien, jakie powinny by¢ rozstrzygniete
przez organ. Poza tym twierdzenie to mogltoby powodowaé, ze byt prawny
uchwaty zalezy nie tyle od prawidlowosci zawartych w niej postanowien, lecz
od sposobu jej redakcji czy jej wewngtrznej systematyki. Otoz jezeli uchwala
nie dzielitaby si¢ na dajace si¢ oznaczy¢ jednostki redakcyjne, gdyz jej tresc
bytaby prostym wyliczeniem instalacji uznanych za regionalne lub zastepcze,
to niezgodne z prawem pomini¢cie instalacji skarzacego musiatoby pociaggnac
za sobg niewaznos$¢ catej uchwaty. Jesli wszelako te jednostki wyodrebniono,
np. wedle kryterium poszczegolnych regionéw gospodarki odpadami, to nale-
zatoby stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty tylko w czgsci — w tej odnoszacej si¢
do regionu, dla ktorego pominigta instalacja miata stac si¢ instalacja regionalna
lub zastepcza. Jeszcze inaczej mogloby by¢ w wypadku, gdyby sejmik woje-
wodztwa zajal w uchwale stanowisko w sprawie wniosku skarzgcego, wprost
wskazujac, ze nie moze si¢ do niego przychyli¢, w szczegdlnosci dlatego, iz
instalacja objeta wnioskiem nie odpowiada wymogom ustawowym. Wowczas
uwzglednienie skargi polegatoby na stwierdzeniu niewazno$ci w czesci wyraza-
jacej t¢ odmowe i pozostawatoby bez wptywu na status pozostatych instalacji,
jakie w tej uchwale wyliczono.

Kwestionowanie pominigcia prawodawczego za pomoca skargi na uchwale
dotknigta tego rodzaju mankamentem wydaje si¢ wiec mato przydatnym sposo-
bem ochrony interesu prawnego prowadzacego instalacje, ktorej nie przyznano
statusu instalacji regionalnej lub zastgpczej. Poza trudno$ciami laczacymi si¢
z wykazaniem naruszenia tego interesu jako przestanki wniesienia skargi, trze-
ba bowiem zauwazy¢, ze rezultat postepowania wszczgtego ta skargg moze by¢
dla skarzacego niesatysfakcjonujacy, ograniczajac si¢ co najwyzej do stwierdze-
nia niewaznosci w catosci lub w czgsci uchwaty, ktoéra nie czyni zados$¢ jego
wnioskowi. Skutecznos$¢ dziatan zwalczajacych bezczynnosé¢ polega zas na tym,
aby w ich wyniku organ wydat akt, co do ktorego w bezczynnosci pozostaje*.

23 P. DoBosz: Milczenie..., s. 218—219.
24 Zob. M. WINCENCIAK: Zwalczanie..., s. 534.
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Skarga na bezczynnosé

Dotychczasowe spostrzezenia sklaniaja do rozwazenia tego, czy podmiot
ubiegajacy si¢ bezskutecznie o wydanie uchwaly majacej zdecydowac o statusie
prowadzonej przez niego instalacji moze wnie$¢ skarge na bezczynno$¢ sejmiku
wojewodztwa w tej materii, czyli takg skarge, ktorej jedynym przedmiotem
bedzie brak dziatan sejmiku, do jakich jest on prawnie zobowigzany.

W zwiazku z powyzszym odnotowania wymaga, ze Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi nie przewiduje skargi na bezczynno$¢ orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego w podejmowaniu uchwat, takze tych
bedacych aktami prawa miejscowego. Stosownie bowiem do art. 3 § 2 pkt 8
p.p.s.a. kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady administra-
cyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na bezczynnos$¢ lub przewlekle
prowadzenie postgpowania w przypadkach okreslonych w pkt. 1—4 lub prze-
wlekte prowadzenie postgpowania w przypadku okreslonym w pkt 4a. Skarga
na bezczynno$¢ stuzy wiec zwalczaniu bezczynnosci w podejmowaniu wymie-
nionych w tych przepisach aktéw lub czynnosci o charakterze indywidualnym
i konkretnym, z reguly podejmowanych w postepowaniu administracyjnym,
zabezpieczajacym lub egzekucyjnym?, nie za$§ w sferze dziatalno$ci uchwato-
dawczej, o ktorej mowa w powolanych juz art. 3 § 2 pkt. 51 6 p.p.s.a.’.

W literaturze trafnie podkresla si¢ wszak, ze zakres kognicji sadoéw ad-
ministracyjnych zostal witasnie o t¢ materi¢ rozszerzony w tzw. ustawach
samorzadowych zgodnie z art. 3 § 3 p.p.s.a., stanowiacym, iz sady te orzekaja
takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szczegolnych przewiduja sadowa

3 W art. 3 § 2 pkt 1—4a p.p.s.a. wyliczono kolejno nastgpujace formy dziatania admini-
stracji publicznej podlegajace zaskarzeniu: decyzje administracyjne, niektore rodzaje postano-
wien wydanych w postgpowaniach administracyjnym, egzekucyjnym i zabezpieczajacym, inne
akty lub czynnos$ci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkow
wynikajacych z przepisow prawa oraz pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego
wydawane w indywidualnych sprawach, opinie zabezpieczajace i odmowy wydania takich
opinii. W art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. zastrzezono przy tym wprawdzie, ze skarga na wspomniane
inne akty lub czynnos$ci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiaz-
kow wynikajacych z przepisow prawa przystuguje wylacznie wtedy, gdy nie byty one podjete
w postgpowaniach administracyjnych uregulowanych we wskazanych tam ustawach, lecz w art.
3 § 2 pkt 9 p.p.s.a. przewidziano skarge na bezczynnos$¢ takze na czynnos$ci, ktére podjeto
w tego rodzaju postgpowaniach.

26 Zob. np. B. DABEK: Prawo..., s. 287; P. DoBosz: Milczenie..., s. 209; P. MUAL: Skarga na
bezczynnos¢ organu samorzqdu terytorialnego w wydaniu aktu prawa miejscowego. ,,Samorzad
Terytorialny” 2008, nr 5, s. 10; B. PopIELAK: Skarga do sqdu administracyjnego na bezczyn-
nos¢ organow jednostek samorzqdu terytorialnego. ,,Casus” 2005, nr 1, s. 20; Z.R. KMIECIK:
Konsekwencje ,,bezczynnosci legislacyjnej” organow samorzqdu terytorialnego. W: XX lat
odrodzonego samorzqdu terytorialnego w Polsce. Red. E. Jasiuk. Radom 2011, s. 158.
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kontrole, i stosujg $rodki okreslone w tych przepisach?’. Wszystkie te ustawy
zawieraja regule, ze ich przepisy w sprawie skarg wnoszonych na uchwaty
organow samorzadu przez podmioty, ktorych interes prawny lub uprawnienie
zostaty uchwatg naruszone, stosuje si¢ odpowiednio, gdy organ nie wykonuje
czynnos$ci nakazanych prawem albo, przez podejmowane czynnosci prawne lub
faktyczne, narusza prawa osob trzecich. W odniesieniu do organu samorzadu
wojewddztwa regute te wyrazono w art. 91 ust. 1 u.s.w., odsytajacym do odpo-
wiedniego stosowania omdwionego juz art. 90 u.s.w., ktérego odpowiednikami
sg art. 10la ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 88 ust. 1 ustawy
o samorzadzie powiatowym.

W doktrynie dominuje stanowisko, ze pojecie ,,czynnosci nakazane pra-
wem” jest pojemne i obejmuje réwniez uchwaty podejmowane przez organy
samorzadu, w tym bedace aktami prawa miejscowego?. Za odosobniony trzeba
uzna¢ poglad odmienny, akcentujacy, po pierwsze, ze czynno$¢ taka — w prze-
ciwienstwie do dziatalno$ci uchwalodawczej — powinna mie¢ charakter zindy-
widualizowany oraz, po drugie, ze prawo nie wskazuje §rodkow pozwalajacych
usung¢ bezczynnos¢ w rozpatrywanym wypadku®. Pozostawiajac chwilowo na
marginesie to ostatnie zagadnienie, mogace — jak si¢ wydaje — przesadzac
o skutecznos$ci skargi na bezczynnos$¢, nie za$ o jej dopuszczalnosci, przypo-
mnie¢ nalezy, ze zmiana uchwaty wykonujacej wojewddzki plan gospodarki
odpadami ma wtasnie taki charakter, gdyz rozstrzyga o statusie konkretnych in-
stalacji, 1 to na wniosek oznaczonych podmiotow, ktorzy te instalacje prowadzg.
Ponadto w przeciwienstwie do swoich odpowiednikow w ustawach o samorza-
dach gminnym i powiatowym art. 90 i 91 u.s.w. znajduja si¢ nie w rozdziale
dotyczacym nadzoru nad dziatalno$cig jednostki samorzadu terytorialnego,

21 Zob. np. A. FARUGA: Skarga na bezczynnosé, czynnosci prawne lub faktyczne organu
gminy z art. 101a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym. ,,Casus” 2010, nr 4,
s. 28; IpEM. W: Ustawa o samorzgdzie..., s. 684; P. MuaL: Skarga..., s. 11; IDEM: Prawo
wniesienia skargi na bezczynnos¢ organu stanowigcego samorzqdu terytorialnego w swietle
konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzqdu terytorialnego. W: Standardy konstytucyjne
a problemy wtadzy sqdowniczej i samorzqdu terytorialnego. Konferencja naukowa. Szczecin,
1 pazdziernika 2007 r. Red. O. Boguckl, J. CiaPaLa, P. MUAL. Szczecin 2008, s. 168 oraz
Z.R. KMIECIK: Konsekwencje..., s. 159.

2 Tak np. B. DABEK: Prawo..., s. 287—288; G. Jyz. W: G. Jyz, Z. PLAWECKI, A. SZEWC:
LUstawa o samorzqdzie gminnym”. Komentarz. Warszawa 2012, s. 907; A. MaTtaN. W: Usta-
wa o samorzqdzie gminnym. Komentarz. Red. B. DoLNICKI. Warszawa 2016, s. 1249—1250;
Z. NIEWIADOMSKI w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniem do ustaw
o samorzgdzie powiatowym i samorzqdzie wojewodztwa. Red. R. HAUSER, Z. NIEWIADOMSKI.
Warszawa 2011, s. 821; A. FARUGA: Ustawa o samorzqgdzie..., s. 685; B. PoPIELAK: Skarga...,
s. 22 oraz M. WINCENCIAK: Skarga powszechna na akty i czynnoSci organow samorzgdu gmin-
nego, a takze na przejawy ich bezczynnosci. ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1—2, s. 109.

» M. STAHL: Zagadnienia..., s. 71—72.
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lecz w rozdziale poswigconym aktom prawa miejscowego®. Stad trudno uznad,
ze zaliczajace si¢ do takich aktow uchwaty, ktorych podjecie przez sejmik
wojewodztwa jest obowigzkowe, nie stanowia czynnosci nakazanych prawem
w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.w.’'. W konsekwencji nalezy dopusci¢ mozliwos¢
zaskarzenia do sgdu administracyjnego bezczynno$ci w zakresie dziatalno$ci
uchwatodawczej*?. Rzecz jasna, moznos$¢ rozpoznania skargi wniesionej w tym
przedmiocie zalezy od spelnienia dalszych przestanek, w szczegdlnosci ode-
stanie do odpowiedniego stosowania art. 90 ust. 1 u.s.w. oznacza, ze skarge
te moze wnies$¢ jedynie ten, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty na-
ruszone bezczynnoscig sejmiku wojewodztwa®. W zwigzku z tym zaznaczy¢
trzeba, ze w powolanym wyzej wyroku z dnia 14 stycznia 2016 r. (I OSK
1896/15) NSA jednoznacznie stwierdzit, iz podmiot, ktorego wniosek o zmiane
uchwaty o wykonaniu wojewddzkiego planu gospodarki odpadami nie zostat
uwzgledniony, moze wnies¢ skarge na podstawie zarowno art. 90 ust. 1 u.s.w.,
jak 1 art. 91 ust. 1 u.s.w., czyli takze skarge na bezczynnos$¢.

Dalsza kwestig pozostaje jednak to, jaki skutek moze odnies¢ taka skarga
czy, innymi slowy, jakie $rodki wiadny jest zastosowacé sad administracyjny
celem usuniecia stwierdzonej przez siebie bezczynnosci sejmiku wojewodztwa.

Bezsprzecznie optymalne rozwigzania w omawianym zakresie przewiduje
art. 149 p.p.s.a., szczegolnie jego § 1 pkt 1, wedle ktérego sad, uwzgledniajac
skarge na bezczynno$¢, zobowigzuje organ od wydania w okreslonym terminie
aktu, co uprawnia sad do orzeczenia o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub
obowiazku, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnio-
nych watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego (art. 149 § 1b
p.p.s.a.)**. Uchwata zmieniajagca uchwate w sprawie wykonania wojewddzkiego

30 W. MACIEJKO, P. ZABORNIAK: Prawo wniesienia skargi na uchwaly organow samorzqdu
wojewodztwa. ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 5, s. 29—30 oraz B. PopiELAK: Skarga...,
s. 20—21.

LW literaturze wypowiedziano nawet poglad, ze ze wskazanych wzgledéw systemowych
w ustawie o samorzadzie wojewddztwa zakres pojecia ,,czynno$ci nakazane prawem” zawe-
zono do uchwatl wprowadzajacych przepisy prawa powszechnie obowigzujacego B. POPIELAK:
Skarga..., s. 21. Por. jednak takze probe rozszerzenia tego zakresu w sposdb odpowiadajacy
znaczeniu rozpatrywanego terminu wynikajacemu z pozostatych ustaw samorzadowych w dro-
dze wykladni odwotujacej si¢ do argumentacji celowosciowej i prawnoporéwnawczej — W. MA-
CIEJKO, P. ZABORNIAK: Prawo..., s. 32—35.

32 T. Wos: ,,Nowa”..., s. 26; IDEM. W: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi. Komentarz. Red. T. WoS. Warszawa 2016, s. 115.

3 Por. Z. NiEwiaDoMsKI. W: Ustawa o samorzgdzie gminnym..., s. 821.

3% Stosownie do art. 149 p.p.s.a. sad powinien nadto stwierdzi¢, czy bezczynnos¢ (lub prze-
wleklte prowadzenie postgpowania przez organ) mialy miejsce z razacym naruszeniem prawa
(§ 1a), moze ponadto orzec z urzgdu lub na wniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny
Iub przyzna¢ od organu na rzecz skarzacego sume pieni¢zna (§ 2). Poglad, ze przeciwdziatanie
bezczynnosci uchwalodawczej mozna byloby zapewni¢ najskuteczniej za pomoca rozstrzygnieé
takich, jak w innych przypadkach bezczynnos$ci, wyrazita B. DABEK: Prawo..., s. 293.
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planu gospodarki odpadami poprzez wskazanie nowych instalacji regionalnych
czy zastepczych nie ma przy tym cech, ktore w ocenie doktryny wykluczaja
tego typu rozstrzygnigcie odnosnie do innych uchwat bedacych aktami prawa
miejscowego. Odmiennie niz w przypadku pozostatych tego rodzaju aktow
uchwate t¢ mozna wydaé jedynie w interesie prawnym skarzgcego, domagaja-
cego si¢ uzyskania przez prowadzong przez niego instalacje¢ statusu instalacji
regionalnej lub zastepczej. W efekcie odpada podnoszona w literaturze prze-
szkoda w kwestionowaniu bezczynnos$ci prawotworczej, wynikajaca z abstrak-
cyjnego i generalnego charakteru aktow prawa miejscowego®. Rozpatrywana
uchwata stanowi w istocie rozstrzygniecie indywidualne i konkretne, cho¢
o rozszerzonej skutecznosci ze wzgledu na przyznana mu moc prawa po-
wszechnie obowigzujacego, obligujacego wszelkich jego adresatow do respek-
towania wynikajacego z niego statusu instalacji do gospodarowania odpadami
komunalnymi. Powoduje to, ze mniejsze niz w wypadku pozostatych aktow
prawa miejscowego s3a rowniez watpliwosci laczace si¢ z terminem, jaki sad
administracyjny powinien wyznaczy¢ organowi na przerwanie bezczynnosci®.
Zgodnie z powotanym wcze$niej art. 38 ust. 3 u.o. obowigzek zmiany uchwaty
w sprawie wykonania wojewodzkiego planu gospodarki odpadami powstaje
m.in. z chwilg zakonczenia budowy i oddania do uzytkowania okreslonej w tym
planie instalacji regionalnej. Utatwia to poczynienie ustalen, jakie nastreczaja
powaznych trudnosci podczas oceny tzw. bezczynno$ci prawotworczej] — co
do czasu, po uptywie ktorego mozna uznaé, ze bezczynno$¢ wystgpita®’.

Sad administracyjny nie jest jednak umocowany ustawa do zobowigzania
sejmiku wojewodztwa do podjecia jakiejkolwiek uchwaty, takze tej, ktorej
charakter prawny umozliwialby takie rozstrzygnigcie®®. W art. 149 p.p.s.a.
zawezono wprost jego zastosowanie do sytuacji, gdy sad uwzgledni skarge na
bezczynno$¢é w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt. 1—4 p.p.s.a., co wyklu-
cza przyjecie tego przepisu jako podstawy rozstrzygnigcia, jezeli bezczynno$é
dotyczy dzialalnoséci uchwatodawczej, o ktorej mowa w art. 3 § 2 pkt. 5—6

3 Zob. ibidem, s. 290—291 oraz P. DoBosz: Milczenie..., s. 212. W doktrynie podnosi sie,
ze adresat normy prawa miejscowego musi by¢ okreslony generalnie, przez wyszczegélnienie
jego cech, nie podanie imienia i nazwiska czy nazwy, a okolicznos$ci, do ktorych norma znajduje
zastosowanie, wskazane abstrakcyjnie, cho¢ przyznaje si¢, iz niekiedy charakter normatywny
moze mie¢ réwniez akt indywidualny i konkretny — B. DABEK: Prawo..., s. 66—68. Por.
jednak stanowisko, ktdre nie zawiera tego ostatniego zastrzezenia: M. STAHL: Zagadnienia...,
s. 43 oraz T. Wos: ,,Nowa”..., s. 20.

3¢ B. DABEK: Prawo..., s. 290—291; A. FARuGA. W: Ustawa o samorzqdzie..., s. 689; IDEM:

Skarga..., s. 29.
37 Na ten aspekt bezczynno$ci prawotworczej uwage zwrocit Z.R. KMIECIK: Konsekwen-
cje..., s. 157.

¥ Zob. G. Iyz w: Ustawa..., s. 910.
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p.p.s.a.¥. Wydaje sig, ze podobienstwo analizowanej uchwaty sejmiku woje-
wodztwa do indywidualnych aktéw i czynnosci wymienionych w art. 3 § 2
pkt. 1—4 p.p.s.a. nie moze uzasadnia¢ siggnigcia po art. 149 p.p.s.a. w drodze
analogii. Wtasciwos¢ rzeczowa sadow administracyjnych w takich sprawach
wynika zreszta z przepisoOw ustawy szczegolnej zgodnie z art. 3 § 3 p.p.s.a.,
ktory z kolei zawiera zastrzezenie, ze w wypadku tego rodzaju rozszerzeniu
kognicji poza zakres wskazany w art. 3 § 2 p.p.s.a. sady ,,stosuja srodki okres-
lone w tych przepisach”. W konsekwencji srodkéw zwalczania bezczynnosci
uchwatodawczej sejmiku wojewodztwa poszukiwaé nalezy w ustawie o samo-
rzadzie wojewodztwa, z ktorej art. 91 ust. 1 wywiedziono moznos¢ zlozenia
skargi na te nieznang Prawu o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
posta¢ bezczynnosci.

Ustawa o samorzadzie wojewodztwa nie przewiduje wszelako s$rodkow
mogacych by¢ odpowiednikami tych pozostawionych do dyspozycji sadu ad-
ministracyjnego w art. 149 p.p.s.a. Zgodnie bowiem z art. 91 ust. 2 u.s.w. sad
nie moze natozy¢ jakichkolwiek obowigzkdéw na organ pozostajacy w bezczyn-
nosci, w szczegolnosci zobligowac sejmiku wojewodztwa do podjgcia uchwaty,
gdyz upowazniony zostal jedynie do nakazania organowi nadzoru wykonania
niezb¢dnych czynnosci na rzecz skarzacego. Niemniej w art. 78 u.s.w. katego-
rycznie podkreslono, Ze organy takie, czyli Prezes Rady Ministrow i wojewoda
(ust. 1)*, moga wkracza¢ w dziatalnos¢ wojewodztwa tylko w przypadkach
okreslonych ustawami (ust. 2). W konsekwencji w literaturze dominuje poglad,
ze organ nadzoru moze by¢ zobowigzany przez sad administracyjny do doko-
nania wylacznie takich czynnosci, ktoére mieszcza si¢ w zakresie jego kompe-
tencji, w szczegolnosci nakazanie podjgcia zarzadzenia zastgpczego w miejsce
aktu prawa miejscowego niewydanego przez wilasciwy organ jednostki samo-
rzadu terytorialnego wchodzi w rachubeg, gdy podstawe do tego daje przepis
szczegblny*'. Zakresu tego nie mozna wszak rozszerza¢ poza ramy okreslone

¥ B. DABEK: Prawo..., s. 288; P. DoBosz: Milczenie..., s. 212—213; A. FARUGA: Skarga...,
s. 30; P. MuaL: Prawo..., s. 173; IpEm: Skarga..., s. 24.

40 Przepis ten stanowi wprawdzie, ze nadzor nad dziatalnosciag samorzadu wojewodztwa
sprawuje Prezes Rady Ministréw i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych — regionalna
izba obrachunkowa, lecz ten ostatni organ mozna pozostawi¢ na uboczu, poniewaz uchwata
w sprawie zmiany uchwaly wykonujacej wojewodzki plan gospodarki odpadami poprzez
wskazanie nowych instalacji regionalnych czy zastgpczych z pewnos$cia nie jest podejmowana
w zakresie spraw finansowych. Kwesti¢ wyodrgbnienia kategorii spraw finansowych sposrod
pozostatych spraw poddanych rozpatrywanemu nadzorowi oméwil np. A. MAJZNER: Rozgrani-
czenie wilasciwosci rzeczowej wojewody i regionalnej izby obrachunkowej w zakresie nadzoru
nad dzialalnoscig jednostek samorzqdu terytorialnego. W: Aktualne problemy postgpowan
w administracji publicznej. Red. G. KRAWIEC. Sosnowiec 2013, s. 169—179.

4 A. MATAN w: Ustawa..., s. 1255. Jako przyktad wspomnianego przepisu szczegdlnego
Autor wskazat art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. 2016, poz. 778 ze zm.), w mys$l ktérego wojewoda moze sporzadzi¢ miej-
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ustawowo*?, takze w drodze orzeczenia sadu niejako samodzielnie konstruu-
jacego norme¢ kompetencyjng uprawniajaca organ do wydania tych zarzadzen
w wypadku innych zaniechan uchwatodawczych®. Wspomniane kompetencje
nie moga by¢ domniemywane, gdyz ingerencja organu nadzoru w samodziel-
no$¢ samorzadu terytorialnego musi pozostac $cisle reglamentowana, zwlaszcza
instrument w postaci zarzadzenia zast¢pczego powinien by¢ stosowany jedynie
w sytuacjach, co do ktorych w ustawodawstwie dostrzezono takg potrzebe*:.

Ten ostatni argument eksponuje si¢ w orzecznictwie, w ktérym ugruntowato
si¢ stanowisko, ze skarga na bezczynno$¢ sejmiku wojewodztwa w sprawie
zmiany uchwaty wykonujacej wojewddzki plan gospodarki odpadami, aczkol-
wiek dopuszczalna, nie moze by¢ uwzgledniona ze wzgledu na brak $rodkow,
jakie sad administracyjny moglby zastosowac celem zniesienia tej bezczyn-
nosci, w szczegdlnosci niemoznos$¢ zobowigzania organu nadzoru do wydania
zarzadzenia zastepczego w tym przedmiocie®. Z drugiej strony samodzielnos¢
ta nie ma charakteru absolutnego i podlega ograniczeniom znajdujacym uza-
sadnienie w innych warto$ciach chronionych prawem?*. Nie moze ona wyla-
cza¢ organu samorzadu terytorialnego spod jakiegokolwiek nadzoru, majacego
przeciez zapewnié, by jego dzialalno$¢ byla prowadzona zgodnie z prawem,
zarbwno w interesie publicznym, jak i celem ochrony praw poszczegdélnych
0s6b¥. Bez watpienia jednym z elementdéw tak rozumianego nadzoru jest row-
niez kontrola sgdowa nad tg dziatalnoscig*.

Z tych wzgledéw w doktrynie prezentowane jest zapatrywanie, ze konse-
kwencja przyjecia dopuszczalnosci skargi na tzw. bezczynno$¢ uchwatodawcza
musi by¢ dewolucja kompetencji prawotworczych na organ nadzoru, wynikajaca
z przepisu ustawy i uprawniona jako nastepstwo szerokiego rozumienia poje-
cia ,,czynno$¢ nakazana prawem’™’. Moze to wydawaé si¢ wrgcz szczegdlnie

scowy plan zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiang¢ dla obszaru, ktérego dotyczy
zaniechanie gminy, w zakresie koniecznym dla mozliwosci realizacji inwestycji celu publicznego
oraz wydaje w tej sprawie zarzadzenie zastepcze, a przyjety w tym trybie plan wywotuje skutki
prawne takie jak miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

2 A. FARUGA. W: Ustawa o samorzgdzie..., s. 690—691.

M. STAHL: Zagadnienia..., s. T74—75.

4 B. DABEK: Prawo..., s. 291—292.

# Zob. wyroki NSA z 24 maja 2016 r., I1 OSK 1744/15, LEX nr 2083407 i II OSK 1481/15,
LEX nr 2083401 — tym ostatnim oddalono skarge kasacyjng od wyroku WSA w Gliwicach
z dnia 23 marca 2015 r., II SAB/GI 6/15, w ktorego uzasadnieniu szeroko rozwazono omawiang
problematyke.

4 P, MUAL: Prawo..., s. 174—175.

47 A. FARUGA. W: Ustawa o samorzqdzie..., s. 660—661.

4 J. BORKOWSKIL: Sgdowa kontrola uchwal organéw gmin i rozstrzygnieé¢ nadzorczych.
»Samorzad Terytorialny” 1995, nr 9, s. 18.

4 Z.R. Kmiecik: Konsekwencje..., s. 160—162. Tak — jak si¢ zdaje — B. POPIELAK: Skar-
ga..., s. 23 oraz M. WINCENCIAK: Zwalczanie..., s. 538—544. Ten ostatni autor stwierdzil, ze
sad moze zobowigza¢ organ nadzoru zaré6wno do wydania aktu prawa miejscowego w catosci,
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uzasadnione odnosnie do bezczynnosci polegajacej na zaniechaniu podjgcia
omawianych uchwat sejmiku wojewodztwa, skoro w ich przypadku zarzadzenie
zastepcze mialoby w istocie postaé rozstrzygnigcia konkretnej okolicznosci le-
zacej w interesie indywidualnego podmiotu, ktérym jest skarzacy ubiegajacy si¢
o przyznanie prowadzonej przez niego instalacji statusu instalacji regionalnej
czy zastgpczej. Koncepcja ta musi jednak budzi¢ powazne watpliwosci, ponie-
waz nie znajduje dostatecznego uzasadnienia normatywnego w jednoznacznej
tresci przepisu prawa. Katalog srodkow, jakie wprost przyznano w tych prze-
pisach organom nadzoru, jest bowiem w analizowanym zakresie zbyt skromny,
uniemozliwiajac sagdowi administracyjnemu nakazanie temu organowi dziatan,
ktore bezsprzecznie mieszcza si¢ w granicach jego kompetencji i zarazem mog-
tyby skutecznie znie$¢ stan bezczynnosci. Jest w szczegdlnosci poza sporem, ze
co najmniej ograniczong przydatno$¢ w tej materii maja $rodki nadzoru oso-
bowego, po jakie mozna siggna¢ w razie powtarzajacego si¢ naruszenia prawa,
tym bardziej jesli zwazy¢, iz musza one by¢ skierowane przeciwko wszystkim
organom samorzadu wojewodztwa, nie tylko jego sejmikowi, ktory pozostaje
w tym przypadku w bezczynnosci®.

Konkluzje

Z dotychczasowych spostrzezen wynika, ze przepisy dotyczace sadowej
kontroli nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego nie przewiduja mechani-
zmow pozwalajacych skutecznie przeciwdziata¢ bezczynnosci w zakresie podej-
mowania uchwal, w tym takich bedacych aktami prawa miejscowego’®’. Odnosi
si¢ to rowniez do sytuacji, gdy prowadzacy instalacje¢, ktory zlozyt wniosek

jak 1 do jego uzupetnienia (ibidem, s. 538—539), po czym jednak wyrazil poglad, ze wydanie
zarzadzenia zastepczego narusza zasady dotyczace kompetencji oraz zakaz subdelegacji, tamiac
reguty praworzadnosci (ibidem, s. 540).

50 Por. P. DoBosz: Milczenie..., s. 231—237. Zgodnie z art. 84 ust. 1 u.s.w. w razie powta-
rzajacego si¢ naruszenia przez sejmik wojewddztwa Konstytucji lub ustaw, Sejm, na wnio-
sek Prezesa Rady Ministrow, moze w drodze uchwaty rozwigzaé¢ sejmik wojewddztwa, co
réwnoznaczne jest z rozwiazaniem wszystkich organéw samorzadu wojewodztwa. Podobnie,
w mysl art. 85 ust. 1 u.s.w.,, w razie nierokujacego szybkiej poprawy i przedtuzajacego si¢
braku skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy samorzadu wojewodztwa
Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publiczne;j,
moze zawiesi¢ organy samorzadu wojewodztwa i ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres do
2 lat, nie dtuzej jednak niz do wyboru zarzadu wojewddztwa przez sejmik wojewoddztwa nowej
kadencji. Komisarz rzadowy przejmuje wykonywanie zadan i kompetencje organéw samorzadu
wojewodztwa z dniem powotlania (art. 85 ust. 4 u.s.w.).

St Por. P. MuAL: Prawo..., s. 166—167; IpEm: Skarga..., s. 9.
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o zmiang uchwaly wykonujacej wojewodzki plan gospodarki odpadami poprzez
uwzglednienie tej instalacji jako instalacji regionalnej lub zastgpczej, probuje
kwestionowac bezczynnosé sejmiku wojewodztwa w tej materii, bronigc swo-
ich praw przed sagdem administracyjnym, mimo ze zmiana ta ma charakter
obowigzkowy, a nadto w istocie odpowiadajacy rozstrzygnigeciu wydawanemu
w indywidualnej sprawie. Instrumentarium przystugujace temu sadowi jest
bowiem w rozpatrywanej sferze wrecz iluzoryczne®?. Co wiecej, postepowanie
sagdowoadministracyjne w analizowanym przedmiocie moze wywrze¢ wplyw
na proces dochodzenia przez prowadzacego instalacje odpowiedzialnosci za
szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem zaniechanie przy wykonywaniu
wladzy publicznej, stosownie do art. 417 § 1 k.c.®. W $wietle art. 417! § 4 tej
ustawy, jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie aktu normatywne-
go, ktorego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa, niezgodno$¢ z pra-
wem niewydania tego aktu stwierdza sad rozpoznajacy sprawe o naprawienie
szkody. Bezsprzecznie jednak sad powszechny powinien mie¢ na wzgledzie
orzeczenie sadu administracyjnego, szczegélnie gdy — nawet pomimo odda-
lenia skargi z uwagi na brak $§rodkéw mogacych znie$¢ stan bezczynno$ci —
sad ten wyrazil juz swoje stanowisko odnos$nie do tej niezgodno$ci®. Niemniej
w tym kontek$cie odnotowania wymaga to, ze wedle art. 141 § 2 p.p.s.a.
w sprawach, w ktorych skarge oddalono, uzasadnienie wyroku sporzadza si¢
na wniosek strony. Jezeli wniosek taki nie zostanie ztozony, sad powszechny
nie bedzie mogl pozna¢ powoddw, dla ktorych skarge oddalono, i nie bedzie
mogt wykluczy¢, ze zdaniem sadu administracyjnego nie doszlo do niezgod-
nego z prawem zaniechania sejmiku wojewddztwa.

Opisany stan rzeczy wymaga zatem pilnej interwencji ustawodawczej, po-
legajacej na wprowadzeniu w rozpatrywanych sprawach rozwigzan analogicz-
nych do tych przewidzianych w art. 149 p.p.s.a. lub po prostu na odestaniu do
stosowania w nich tego przepisu.

32 A. FARUGA. W: Ustawa o samorzqgdzie..., s. 692.

3 Zob. Dz.U. 2017, poz. 459. Zwiazek obu tych kwestii dostrzegta m.in. M. STAHL: Zagad-
nienia..., s. 67—68. W mysl przywotanego art. 417 § 1 za szkode wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej ponosi odpowiedzial-
no$¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca
te wladze¢ z mocy prawa.

% Por. tez poglad, ze orzeczenie sadu administracyjnego stanowi w takim przypadku pre-
judykat dla sadu powszechnego w: P. DoBosz: Milczenie..., s. 213.
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Gabriel Radecki

Counteract failure to act of voivodeship sejmik concerning recognition installation
as regional installation for disposal of municipal wastes
or installation for substitute service

Summary

The paper considers the question of legal means which may be taken by an entrepreneur
who inefficiently applies for recognition an installation he conducts as regional installation for
disposal of municipal wastes or installation for substitute service. The latter installations are
indicated in resolution of voivodeship sejmik (regional assembly) on execution of voivodeship
waste management plan in order to receive municipal wastes produced within a region of
waste management, established in the plan. In a result the entrepreneur can lodge a complaint
to the administrative court, either against the resolution which omits his installation or against
the failure to act by the voivodeship sejmik. Unfortunately neither of these complaints seems
to be a satisfactory mean of protection of rights of the entrepreneur, first of all because of
the fact that the court is not entitled to oblige the sejmik to issue the resolution fulfilling
entrepreneur’s expectations.

Key words: Complaint against failure to act, resolution on execution of voivodeship waste

management plan, regional installation for disposal of municipal wastes, installation for sub-
stitute service

labpenb Pagaukui

MpotuBoaencTeue 6e3pneAaTenbHOCTM CEMMKY BOEBOACTBA B NpeAMeTe NPU3HAHUA
YCTaHOBKM 3a PEerMoHanbHyl YCTaHOBKY nepepaboTkn KOMMYHamnbHbIX OTXOAOB
UNW YCTaHOBKY 3aMeCTUTENIbHOro 0b6CnyXuBaHMA peruoHa

Pesome

CraTpst 00CyXJaeT BOIPOC IPUMEHECHHS IpPEANPHHHMATEIEM IIPaBOBBIX Mep A 00e-
CIeYeHUs] MPU3HAHMS yTIPABISIEMONH MM yCTAaHOBKH PETMOHAIBHON YCTaHOBKOH mepepaboTKu
KOMMYHAJIBHBIX OTXOJOB MM YCTAaHOBKOH 3aMECTHUTEIBHOTO 00CITy>KUBAHUS peruona. JlaHHbie
YCTAaHOBKHM yKa3bIBaeT IMIOCTAHOBJIEHHE CEHMHUKY BOEBOJCTBA B IIPEAMETE BBINOIHEHUS BOEBOJ-
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CKOTO IJIaHa OOpaIeHUsl C OTXOAAMHM, YTO IO3BOJISET IOJYYHTh KOMMYHAJIbHbIE OTXOIbI 00-
pa3oBaHHBIC B ONPEACICHHOM B INIAaHE PErHOHe OOpalleHHs ¢ OTXoxaMmHu. lIpeampuHuMaTelsb
MOXET II0JaTh kajlo0y B aJMHHHUCTPATUBHBIN CyJ, TM00 MPOTHB ITOCTAHOBJIEHUIO KOTOPOE HE
YUHUTHIBAa€T €0 YCTAaHOBKH, JTHOO MPOTHB Oe3meicTBHIO celMHUKy BoeBoacTBa. OpHako obe
9TH Mepbl He 00eCIednBaIOT OXPaHbI MPaB MPEANPUHUMATENS, TaK KaK CyJ HE MOXET 00f-
3aTh CE€HMMK MPUHATH MOCTAHOBIICHHUE BBHIMOIHSIONIUE OXKHMJIAHHUS MpPEANPUHUMATENS.

KinroueBsle ciaoBa: kanoda Ha 6e3ﬂeﬁCTBHe, IMOCTAHOBJICHUE B NIPECAMETE BbIIIOJIHEHUSA BO-
C€BOJZICKOI'O IIJIaHa 06pameHH${ C O0TXO4aMH, PEruoHaJIbHbIC YCTAaHOBKH nepepaGOTKH KOMMY-
HaJbHBIX OTXOHOB, YCTAHOBKH 3aMECTUTCIILHOTO 06CJ'Iy)KI/IBaHI/I$[ peruoHa



