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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PNK.1.4130.20.2020
WOJEWODY SWIETOKRZYSKIEGO

z dnia 24 lutego 2020 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z2019r.,
poz. 506 z p6zn. zm.), zwana dalej ,,u.s.g.”

stwierdza sie niewazno$é w calosci

zarzadzenia Nr 54/2020 Prezydenta Miasta Kielce z dnia 10 lutego 2020 r. w sprawie ustalenia optat
za ushugi o charakterze uzytecznosci publicznej.

Uzasadnienie

W dniu 17.02.2020 r. Prezydent Miasta Kielce na zadanie Wojewody Swigtokrzyskiego przestat do organu
nadzoru zarzadzenie Nr 54/2020 z dnia 10 lutego 2020 r. w sprawie ustalenia optat za ustugi o charakterze
uzytecznosci publiczne;j.

Jako podstawa prawna do wydania przedmiotowego zarzadzenia wskazany zostat art. 4 ust. 2 ustawy z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z2019r., poz. 712 z p6ézn. zm.) oraz § 1 uchwaty
Nr XXXVI11/704/2012 Rady Miasta Kielce z dnia 20 grudnia 2012 r. w sprawie powierzenia Prezydentowi
Miasta Kielce upowaznienia w zakresie ustalania optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci
publicznej $wiadczone przez Przedsiebiorstwo Gospodarki Odpadami Spotka z 0.0. w Promniku zmienionej
uchwata Nr XVI/251/2019 Rady Miasta Kielce z dnia 18 lipca 2019 r. W wydanym zarzadzeniu Prezydent
Miasta Kielce ustalit cennik optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej $wiadczone przez
Przedsigbiorstwo Gospodarki Odpadami Spotka z 0.0. — Zaktad Unieszkodliwiania Odpadow w Promniku
k. Kielce w brzmieniu okre§lonym w zalgczniku do zarzadzenia. W cenniku zrdéznicowano oplaty za
przyjmowanie poszczegodlnych rodzajow odpadéw wprowadzajac osobng stawke dla Gminy Kielce oraz osobng
dla pozostatych podmiotow. Przewidziane ceny dla pozostatych podmiotéw sa wyzsze od cen ustalonych dla
Gminy Kielce w zakresie od 18% do 249%.

W wyniku wszczetego postepowania nadzorczego Prezydent Miasta Kielce na zadanie organu nadzoru
udzielit wyjasnien, ze zréznicowanie cennika jest uzasadnione rzeczywistymi kosztami utrzymania systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi, a w szczegdlnosci odbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpadow
komunalnych, ktore to koszty w roézny sposoéb ponosza mieszkancy Kielc ipozostale podmioty. Dalej
Prezydent Miasta Kielce wskazal, ze jedynie Gmina Kielce poniosta koszt budowy instalacji odbioru
i unieszkodliwiania odpadow, a takze dokonuje systematycznego dokapitalizowania wlasnej spoltki, czego
nie czynig inne podmioty.

W wyniku przeprowadzonej analizy prawnej w ramach postepowania nadzorczego Wojewoda uznat,
ze zarzadzenie to zawiera istotne naruszenia prawa.

Analiza postanowien zarzadzenia prowadzi do uzasadnionych watpliwosci co do jego zgodnosci
z postanowieniami art. 32 Konstytucji RP. Dochodzi bowiem do nieuprawnionego zréznicowania sytuacji
podmiotow (gmin) gdzie jedynym kryterium rdznicujacym jest posiadanie udzialow w spolce realizujacej
ustugi komunalne. W tej sytuacji dochodzi do naruszenia zasady réwnos$ci rozumianej jako rowne traktowanie
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wszystkich  podmiotow  znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji faktycznej. Dyrektywa zawarta
w art. 32 Konstytucji ma charakter szeroki i otwarty, petni swoista funkcj¢ wytycznej w procesie stanowienia
i stosowania prawa; zakazuje si¢ nieuzasadnionego réznicowania sytuacji prawnej osOb pozostajacych
w podobnej sytuacji faktycznej. Od tej zasady Konstytucja RP nie przewiduje odstepstw i wyjatkéw. Zgodnie
z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP wszyscy sg wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania
przez wiladze publiczne. Natomiast art. 32 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze nikt nie moze by¢
dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Jak
wyjasnili Borysiak, Bosek [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red. prof. dr hab. Marek
Safjan, dr hab. Leszek Bosek, komentarz do art. 32 Konstytucji RP: ,,1. Konstytucyjne pojgcie rownosci.
W doktrynie wskazuje si¢, ze rdownos¢ dwoch lub wigcej podmiotdw polega na ich przynaleznosci do co
najmniej jednej i tej samej klasy, wyroznionej ze wzgledu na okreslong cechg istotng (W. Sadurski, Rowno$é
wobec prawa, s. 52; zob. tez poglady doktryny, ktore wskazuje J.B. Falski, Konstytucyjna zasada réwnosci,
s. 95-98). Wyprowadza si¢ stad ogdlng norme¢ polegajaca na tym, ze podmioty znajdujgce si¢ w podobnej
sytuacji powinny by¢ traktowane w sposdb podobny, a podmioty znajdujace si¢ w Sytuacji odmiennej w sposéob
odmienny. W art. 32 ust. 1 Konstytucji RP chodzi wigc o rowne traktowanie podmiotéw znajdujacych si¢ w tej
samej sytuacji prawnej [zob. uchw. SN(7) z 16.3.2000r., | KZP 56/99, OSNKW 2000, Nr 3-4, poz. 19].
2. Definicja zasady rowno$ci w orzecznictwie TK. W orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze zasada rownoSci
"polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace si¢ danag cecha
istotng (relewantng) w rdwnym stopniu, maja by¢ traktowane réwno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez
zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych (...)" (tak uzas. orzecz. TK z9.3.1988r.,
U 7/87, OTK 1988, Nr 1, poz. 1; a nastepnie orzecz. TK z20.12.1994 r., K 8/94, OTK 1994, Nr 1, poz. 43).
Formuta ta byta i jest powszechnie przyjmowana w dalszych orzeczeniach TK, w tym zostata w nim przyjeta
takze po wejsciu w zycie Konstytucji RP (zob. wyr. TK z: 6.5.1998 r., K 37/97, OTK 1998, Nr 3, poz. 33;
20.10.1998 r., K 7/98, OTK 1998, Nr 6, poz. 96; 17.5.1999 r., P 6/98, OTK 1999, Nr 4, poz. 76; 21.9.1999 .,
K 6/98, OTK 1999, Nr 6, poz. 117; 4.1.2000 r., K 18/99, OTK 2000, Nr 1, poz.1; 18.12.2000r., K 10/00,
OTK 2000, Nr 8, poz. 298; 21.5.2002 r., K 30/01, OTK-A 2002, Nr 3, poz. 32; 22.2.2005 r., K 10/04, OTK-A
2005, Nr 2, poz. 17; 18.12.2008 r., K 19/07, OTK-A 2008, Nr 10, poz. 182). Z zasady rownos$ci wynika wigc
"nakaz jednakowego traktowania podmiotow prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii)" (zob. wyr. TK
218.4.2000r., K 23/99, OTK 2000, Nr 3, poz. 89)”. Przytoczeni Autorzy w cytowanej w poprzednim zdaniu
publikacji wskazali takze, ze: ,,Prawny, anie faktyczny, charakter obowiazku okreslonego w art. 32
Konstytucji RP. Zasada réwnosci oraz zasada niedyskryminacji nie moga by¢ utozsamiane z obowigzkiem
zapewniania bezwzglednej "faktycznej rownosci" (zob. jednak uzas. orzecz. TK z 29.9.1997 r., K 15/97, OTK
1997, Nr 3-4, poz.37). Zakladaja one jedynie zagwarantowanie tej réwnoSci na plaszczyznie prawne;j.
Konstytucja RP nie nakazuje przy tym ustanawiania zawsze absolutnej rownosci, lecz jedynie
nieuzasadnionego réznicowania (za czym moze przemawiac art. 32 ust. 1 Konstytucji RP)”. Prezydent Miasta
Kielce w przedmiotowym zarzadzeniu dokonal niecuzasadnionego zrdéznicowania sytuacji innych podmiotow
wzgledem gminy Kielce, na rzecz ktérej przewidziano optaty nizsze.

Dokonanie zroéznicowania oplat dla poszczegdlnych podmiotow wymaga wprowadzenia jasnych
I przejrzystych kryteriow zro6znicowania. Przedmiotowe zarzadzenie nie wskazuje zadnych tego rodzaju
kryteridw, a co wigcej nie zawiera zadnego uzasadnienia dla wprowadzonego zroéznicowania wysokosci optat
ponoszonych przez gmine Kielce ipozostale podmioty korzystajagce z ustlug Przedsigbiorstwa Gospodarki
Odpadami sp. z 0.0. w Promniku.

Wydajac kwestionowane zarzadzenie Prezydent Miasta Kielce nie przedstawit jakiegokolwiek uzasadnienia
dla zréznicowania cen przyjmowania odpadow przez PGO sp. z 0.0. W Promniku. Wyjasnienia ztozone na
zadanie organu nadzoru, wskazujace ze Gmina Kielce jest jedynym udziatlowcem PGO sp. z 0.0. w Promniku
i poniosta koszty budowy instalacji odbioru i unieszkodliwiania odpadow oraz dokonuje systematycznego
dokapitalizowania wlasnej spotki w ocenie organu nadzoru nie stanowig o istnieniu uzasadnionej przyczyny
roéznicowania cen w zakresie odbioru odpadéw. Wyjasnienia te wskazuja jedynie na wykonywanie
obowigzkoéw i uprawnien o charakterze wiascicielskim Gminy Kielce wzgledem spotki prawa handlowego,
ktora jako podmiot gospodarczy posiada okreslong warto§¢ majatkowa oraz moze generowaé dochdod
z przeznaczeniem dla jedynego udziatlowca. W ocenie organu nadzoru wskazane wyzej ponoszone koszty
(polegajace na budowie i utrzymywaniu PGO sp. z 0.0. w Promniku) powinny zosta¢ uwzglgdnione w cenie za
przyjmowanie odpadow jednak nie moga stanowi¢ podstawy do rdéznicowania tej ceny z uwagi na podmiot
odprowadzajacy odpady.
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Istotnym brakiem kwestionowanego zarzadzenia jest rowniez brak jago uzasadnienia. Na temat doniostosci
uzasadnienia motywow wydania aktu prawa miejscowego i integralnego charakteru uzasadnienia wzgledem
podjetego aktu wypowiedziat si¢ NSA w wyroku z dnia 5 marca 2009 r., sygn. akt II OSK 1824/08 uznajac, ze:
,,Wymog uzasadnienia uchwaty moze wynika¢ wprost z przepisow prawa (np. na gruncie przepisow ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym obowigzywal prawny wymog uzasadnienia uchwaty
0 odrzuceniu zarzutow) albo wynika¢ z zasady zaufania do Panstwa i zasady dobrej legislacji wyprowadzanych
z zasady demokratycznego panstwa prawa - art. 2 Konstytucji RP - (z powotanych przepisow w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym wyprowadzono m.in. wymog uzasadniania uchwat odmawiajacych udzielenia zgody
na zwolnienie radnego z pracy). Wynika on takze ze wskazanego przez organ nadzoru przepisu § 131 w zw.
z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908). Kwestia czy ta uchwata ma charakter uznaniowy czy tez nie ma
W sprawie znaczenia prawnego. Obowigzek wskazania przepisow ktore naruszono przy sporzadzaniu taryf
wynika wprost z przepisu art. 24 ust. 5 (odmowié zatwierdzenia mozna tylko wtedy gdy sporzadzono je
niezgodnie z przepisami). Jesli mozliwos¢ odmowy zatwierdzenia taryf zalezy od stwierdzenia niezgodnosci
ich sporzadzenia z przepisami to przepisy te musza by¢ wyraznie wskazane w uzasadnieniu uchwaty, ktore
moze mie¢ forme zatacznika do uchwaly istanowi¢ jej integralng cze$§¢. W sytuacji gdy objeta
rozstrzygniecciem nadzorczym uchwala nie wskazuje na motywy odmowy i nie zawiera wskazania ani
w podstawie prawnej ani w uzasadnieniu jakie przepisy zostaly naruszone przy sporzadzaniu taryf to narusza
takze powotany w jej podstawie przepis art. 24 ust. 5 ustawy o0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode”. Analogiczne
stanowisko zostato zaprezentowane w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 czerwca 2019 .,
sygn. akt | OSK 2226/17, ktory stwierdzit, ze: ,,w orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazuje si¢, ze
W procesie interpretacji kompetencji wtadzy publicznej przepis art. 7 Konstytucji RP, stanowiagcy ze organy
wladzy publicznej dziataja na podstawie iw granicach prawa, wigze si¢ z zasada zaufania do Panstwa,
wynikajgcg z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Dziatanie organu wiladzy
publicznej, mieszczace si¢ w jego prawem okreslonych kompetencjach ale noszace znamiona arbitralno$ci
i niepoddajace si¢ kontroli i nadzorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne z prawem. Obowigzek dziatania na
podstawie prawa, W potaczeniu z zasadg zaufania, stwarza po stronie organdéw wiadzy publicznej obowigzek
uzasadniania jej rozstrzygnigé. Obowiazek taki jest zaliczany do standardow demokratycznego panstwa
prawnego. Obowigzek uzasadniania uchwat rady gminy jest tez elementem zasady jawnosci dziatania wladzy
publicznej” (por. wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2006 r., sygn. akt I1 OSK 410/06; wyrok NSA z dnia 8 kwietnia
2009 r., sygn. akt 11 OSK 1468/08, wyrok NSA z dnia 16 lutego 2011 r., sygn. akt 11 OSK 2420/10, wyrok NSA
z dnia 5 marca 2009 r., sygn. akt I OSK 1824/08)”. Poglad ten zostal powszechnie zaakceptowany przez sady
administracyjne, czego przyktadem sg wyroki WSA w Kielcach: z dnia z dnia 21 sierpnia 2019 r., sygn. akt
Il SA/Ke 401/19 i z dnia z dnia 10 lipca 2019 r., sygn. akt 11 SA/Ke 315/19.

W dalszej kolejnosci nalezy wyjasni¢, ze Miasto Kielce zawarto zgminami powiatu Kkieleckiego
porozumienia migdzygminne, ktéorych tre$¢ zostata zaakceptowana wuchwala Rady Miasta Kielce
Nr XX1/442/2011 z dnia 22 grudnia 2011 r. w sprawie zawarcia porozumienia mig¢dzygminnego. Zawarte
porozumienia stanowig podstawe wspotpracy gmin w zakresie realizacji zadania wlasnego polegajacego na
przyjmowaniu, przetwarzaniu i unieszkodliwianiu odpadéw komunalnych dostarczonych z terenu gmin
objetych porozumieniem przez Przedsiebiorstwo Gospodarki Odpadami Spotka z 0.0. w Kielcach. Jedynym
udzialowcem wtej spotce jest Miasto Kielce, ktore w zwigzku ztym dokonato na podstawie
art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej z dnia 20 grudnia 1996 r. (Dz.U. z 2019 r. poz. 712), zwana
dalej ,,u.g.k.”, ustalenia wysokosci cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej
objete dziataniem spotki. Zgodnie z § 4 porozumienia Miasto Kielce jako wiasciciel spotki gwarantuje
stosowanie jednakowych cen za przyjmowanie, przetwarzanie i unieszkodliwianie odpadéw komunalnych dla
wszystkich gmin, ktére zawarly porozumienia. Pomimo tego obowigzku, Prezydent Miasta Kielce poprzez
zarzadzenie Nr 54/2020 zréznicowat optaty za powyzsze ustugi miedzy Gming Kielce a pozostatymi
podmiotami, wtym uczestnikami wyzej wymienionych porozumien, ktérzy na mocy zarzadzenia sa
zobligowani do uiszczania wyzszych optat niz gmina Kielce. Takie dziatanie gminy Kielce stanowi naruszenie
art. 74 u.s.g. oraz zawartych porozumien. W tym miejscu warto zwroci¢ uwage na stanowisko wyrazone przez
Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 26 kwietnia 2019 r., sygn. akt V CSK 651/17: ,,Porozumienia mi¢dzygminne
(porozumienia komunalne), o ktérych mowa w art. 74 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(tj.Dz.U. z2016r. poz.446ze zm.), niesa umowami prawa cywilnego, ale swoistymi formami
publicznoprawnymi - porozumieniami administracyjnymi (czynno$ciami prawa administracyjnego). Na mocy
porozumienia nie tworzy si¢ nowej struktury organizacyjnej, a gmina przejmujaca w tym trybie zadania
publiczne realizuje je przez swoje organy i jednostki organizacyjne”. Natomiast RIO w Poznaniu w uchwale
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zdnia 9marca 2016r., 5/397/2016 uznata, ze: ,Porozumienia mig¢dzygminne nie s§ umowami prawa
cywilnego, ale formami publicznoprawnymi, rodzajem umowy publicznoprawnej. Porozumienie
migdzygminne nie jest umowa prawa cywilnego, dlatego ze w drodze uméw cywilnych moga by¢
przekazywane tylko zadania prywatnoprawne, anie zadania publicznoprawne, ktérych przekazanie moze
nastepowac wilasnie tylko albo przez utworzenie zwiazku, albo zawarcie porozumienia migdzygminnego”.
Ponadto przedmiotowe zarzadzenie narusza art. 74 u.g.K. wzw. z § 8 porozumien migdzygminnych, ktore
stanowi, Zze zmiany postanowien porozumien be¢da uzgadniane w drodze negocjacji w formie pisemnych
aneksow pod rygorem niewazno$ci. Wprowadzenie przez Prezydenta Miasta Kielce zarzadzeniem
zréznicowanych optat za objete porozumieniami ustugi stanowi zmiane dyspozycji § 4 porozumien itym
samym wymagato przeprowadzenia, zgodnie z§ 8 porozumien, negocjacji wszystkich jego stron
i wprowadzenia zmian w drodze pisemnego ancksu pod rygorem niewaznosci. Obowiagzki te nie zostaty
zrealizowane przez gmineg Kielce. Gminy zawierajac porozumienia sg zobowigzane do przestrzegania jego
postanowien jak réwniez do lojalnego zachowania wzgledem siebie i realizacji zasady pacta sunt servanda,
ktore to zasady ulegly naruszeniu na skutek przedmiotowego zarzadzenia.

Organ nadzoru zwraca uwagge, ze tre$¢ § 2 uchwaly w zakresie w jakim powierza jej wykonanie zarzadowi
spotki narusza art. 30 ust. 1 oraz art. 26 ust. 1 u.s.g. Art. 30 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze wojt wykonuje uchwaty
rady gminy i zadania gminy okre$lone przepisami prawa. Natomiast art. 26 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze organem
wykonawczym gminy jest wojt. Brak przepisu nadajacego zarzadowi spotki kompetencje do wykonywania
zarzadzenia Prezydenta Miasta Kielce, ktorego realizacja stanowi zadanie gminy. Warto w tym miejscu
przytoczy¢ stanowisko zaprezentowane w doktrynie prawa administracyjnego przez Skoczylasa [w:] Ustawa
0 samorzadzie gminnym, Komentarz z odniesieniami do ustaw 0 samorzadzie powiatowym i samorzadzie
wojewddztwa, red. prof. zw. dr hab. Roman Hauser, prof. zw. dr hab. Zygmunt Niewiadomski, 2011, wyd. 1,
Legalis, komentarz do art. 30 u.s.g.: ,,Wojtowi, burmistrzowi i prezydentowi miasta przystuguja dwa rodzaje
kompetencji. Po pierwsze, realizuje uchwaty rady gminy, a po drugie wykonuje zadania organu wykonawczego
gminy okreslone w przepisach prawa (zob. wyr. NSA z 14.10.2009 r., | OSK 347/09, Legalis)”. Podobnie
komentujac art. 30 u.s.g. wypowiedzial si¢ P. Danczak [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
Fragment pozycji: Ustawy samorzadowe. Komentarz, red. Sebastian Gajewski, Aleksander Jakubowski, 2018,
wyd. 1, Legalis, komentarz do art. 30 u.s.g.: ,,Komentowany przepis jako jedng z podstawowych sfer
aktywnosci wojta wymienia wykonywanie uchwat rady gminy”.

W zwiazku z powyzszym stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty w catosci jest uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Kielcach za po$rednictwem Wojewody Swietokrzyskiego, w terminie 30 dni od daty jego
dorgczenia.

Wojewoda Swigtokrzyski

Zbigniew Koniusz
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