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STRESZCZENIE

Celem opracowania jest analiza zagadnienia, jakim jest wtasci-
wo$¢ organow w sprawach o nakazanie usuniecia odpadéw z miejsca
nieprzeznaczonego do ich sktadowania lub magazynowania. Ustawo-
dawca polski przejawia zauwazalng tendencje do stosowania mode-
lu rozproszonej wlasciwosci organdéw w jednej i tej samej sprawie.
Przykladem jest m.in. sprawa nakazania usuniecia odpadéw z miejsca
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nieprzeznaczonego do ich sktadowania lub magazynowania, uregu-
lowana w art. 26 ust. 3 ustawy z 2012 roku o odpadach. Wtasciwos¢
organu w tym zakresie determinowana jest réznymi okoliczno$ciami,
nie we wszystkich przypadkach majacymi zwigzek z sama istotg pro-
blemu, jaka jest posiadanie odpadéw.

Stowa kluczowe
Prawo o odpadach; sktadowanie lub magazynowanie odpadéw;
nakaz.

ABSTRACT

The aim of the article is to discuss the question of a body em-
powered to issue an injunction concerning removal of illegally dis-
posed or stored waste. Polish legislator’s approach to this problems
often involves empowering more than one administrative body to deal
with one specific legal case. Article 26(3) of the Waste Law Act of
2012 may be used as an example of such approach. In accordance with
this article the empowerment of an administrative body depends on
more than one basic factor which is waste possession.

Keywords
Waste law; waste disposal and storage; injunction.

Coraz cze$ciej w systemie polskiego prawa ochrony $ro-
dowiska mozna dostrzec rozproszenie wilasciwosci rzeczowej
organéw orzekajacych w sprawach administracyjnych tego sa-
mego rodzaju. Jako przykiad takiego stanu mozna chociazby
poda¢ art. 90 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie
przyrody!, wedtug ktérego w sprawach z zakresu wydawania
zezwolen na usuniecie drzew lub krzewéw moga orzekaé: wijt,
burmistrz, prezydent miasta, starosta, i wreszcie marszatek wo-
jewddztwa?. Innym przyktadem orzekania w tego samego ro-

! Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 2134 ze zm.

2 Blizej kwestie te i watpliwosci z nimi zwigzane analizuja D. Danecka
i W. Radecki, Ochrona terenéw zieleni i zadrzewien. Art. 7890 ustawy o ochro-
nie przyrody, Warszawa 2016, s. 254 i n.
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dzaju sprawach administracyjnych jest rozwigzanie przyjete
w art. 26 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 roku o odpadach?®. We-
dtug tego przepisu w sprawach o nakazanie usuniecia odpadéw
z miejsca nieprzeznaczonego do ich sktadowania lub magazy-
nowania orzekaja trzy organy: wojt, burmistrz lub prezydent
miasta, starosta i regionalny dyrektor ochrony $§rodowiska.

Rozproszenie wlasciwosci organéw, ktére wystepuje cho-
ciazby w zaprezentowanych powyzej przyktadach, ma swoje
uzasadnienie w tym, ze gmina i jej organy moga wystepowac
w roznych konfiguracjach podmiotowych.

Z jednej strony organ wykonawczy gminy w osobie wdjta,
burmistrza lub prezydenta miasta, dziatajacy jako organ ochrony
$rodowiska lub ochrony przyrody, podejmuje i dokonuje czyn-
nosci wladczych, orzekajac w okreslonego rodzaju sprawach
administracyjnych. Z drugiej jednak strony, gmina wystepuje
w podanych przyktadach jako wtasciciel nieruchomosci. Bardzo
rozsadnie ustawodawca uznal, ze wdjt, burmistrz, prezydent
miasta nie moze orzeka¢ w sprawach, ktére dotycza nierucho-
mosci gminy bedacej osoba prawna w sytuacji, kiedy organem
dziatajacym za osobe prawna jest ten sam wojt, burmistrz, pre-
zydent miasta. Dostrzezono, iz narusza to zasade nemo iudex
idoneus in causa sua. Zagadnienie rozpraszania wilasciwosci
organu w sprawach tego samego rodzaju wymagatoby blizszej
analizy naukowej ze szczegélnie poglebionym zbadaniem przy-
czyn i skutkéw takich rozwiagzan legislacyjnych.

W ramach tego artykutu podejme analize jedynie proble-
matyki wilasciwosci organu, ksztaltowanej w art. 26 ustawy
o odpadach. Celem tego artykutu jest zbadanie i wskazanie
przestanek, od ktérych zalezy wtasciwos$¢ organu oraz zbadanie
mechanizméw i przyczyn przyjetych przez legislatora rozwia-
zan. Artykul zakonczy ocena stanu de lege lata oraz wnioski de
lege ferenda.

Zgodnie z art. 26 ustawy o odpadach ,1. Posiadacz od-
padow jest obowigzany do niezwlocznego usuniecia odpadéw
z miejsca nieprzeznaczonego do ich skladowania lub maga-
zynowania. 2. W przypadku nieusuniecia odpadéw zgodnie

3 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 1987 ze zm.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA

1

4/2016



1

4/2016

BARTOSZ RAKOCZY

z ust. 1, woéjt, burmistrz lub prezydent miasta, w drodze decyzji
wydawanej z urzedu, nakazuje posiadaczowi odpadéw usunie-
cie odpadéw z miejsca nieprzeznaczonego do ich skladowania
lub magazynowania, z wyjatkiem gdy obowigzek usuniecia od-
padow jest skutkiem wydania decyzji o cofnieciu decyzji zwia-
zanej z gospodarka odpadami. 3. Nakaz usuniecia odpadéw,
o ktérym mowa w ust. 2, z terenéw zamknietych oraz z nieru-
chomosci, ktérymi gmina wtada jako wiadajacy powierzchnia
ziemi, a niebedacych w posiadaniu innego podmiotu — wyda-
je wtasciwy regionalny dyrektor ochrony $§rodowiska. 4. Jeze-
li posiadacz odpadéw nie posiada tytutu prawnego do nieru-
chomodci, z ktérej jest obowiazany usuna¢ odpady, wiadajacy
powierzchnig ziemi jest obowiazany umozliwi¢ posiadaczowi
odpadéw usuniecie odpadéw z tej nieruchomosci, a w przypad-
ku wykonania zastepczego decyzji — organowi egzekucyjnemu.
5. Wladajacemu powierzchnig ziemi przystuguje od posiada-
cza odpadéw wynagrodzenie za udostepnienie nieruchomosci.
6. W decyzji, o ktérej mowa w ust. 2, okre$la sie w szczegol-
nosci: 1) termin usuniecia odpadéw; 2) rodzaj odpadéw; 3)
sposob usuniecia odpadéw”.

Przepis ten jest niezwykle rozbudowany, co zreszta jest za-
uwazalng tendencja w polskim prawie ochrony $§rodowiska.

Sktadaja sie na niego liczne elementy rodzace wiele
watpliwosci. Podstawowym zagadnieniem, ktére wylania sie
z art. 26 ustawy o odpadach, jest zagadnienie obowigzku po-
siadacza odpadéw usuniecia ich z miejsca nieprzeznaczonego
do sktadowania lub magazynowania takich odpadéw. Aksjolo-
gie wyznacza zresztg tytut rozdziatu, w ktérym ten przepis sie
znajduje, a mianowicie — ,Usuwanie odpadéw z miejsca nie-
przeznaczonego do ich sktadowania lub magazynowania”. Pro-
blem wtasciwosci organu ma zatem, w analizowanym przepisie,
posta¢ zagadnienia drugorzednego, cho¢ legislator poswieca tej
kwestii bardzo duzo uwagi.

Jak stusznie zauwazyt W. Radecki, ,w realizacji postano-
wien art. 26 biorg udziat trzy podmioty: 1) posiadacz odpadéw
[...], 2) organ administracji publicznej, tj. wéjt, burmistrz lub
prezydent miasta albo regionalny dyrektor ochrony srodowiska,
3) wtadajacy powierzchnia ziemi, jesli nie jest nim posiadacz od-
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padow;|...]74. Ten trafny podziat dokonany przez W. Radeckiego
nalezaloby uzupetni¢ o wymienienie katalogu organéw admini-
stracji publicznej, orzekajacych w sprawach usuniecia odpadéw
z miejsca, ktére nie jest przeznaczone do ich sktadowania lub
magazynowania, o staroste. Jednak organ ten, cho¢ jest kompe-
tentny w orzekaniu o usuwaniu odpadéw, to nie zostat wprost
wymieniony. Dlatego tez, gdyby przyja¢ za kryterium wymie-
nienia organéw administracji publicznej, kryterium bezposred-
niego wskazania takiego organu w art. 26 ustawy o odpadach,
to stusznie W. Radecki pominal staroste, przepis ten bowiem
wymienia wprost jedynie dwa organy — wdjta, burmistrza, pre-
zydenta miasta i regionalnego dyrektora ochrony srodowiska.

Trafnie réwniez W. Radecki dostrzegt, iz od strony pod-
miotowej rzeczywiscie norma prawna adresowana jest do
trzech podmiotéw. Dla dalszej analizy kwestia posiadacza odpa-
déw i wladajacego powierzchnia ziemi bedzie miata znaczenie
jedynie dla oceny wtasciwosci regionalnego dyrektora ochrony
$rodowiska.

W teorii postepowania administracyjnego wymienia sie
trzy podstawowe rodzaje wtasciwosci organéw administracji
publicznej: wlasciwo$é miejscowa, wiasciwosé rzeczowa oraz
wlasciwo$¢ funkcjonalna®. Samo pojecie wilasciwosci organu
jest definiowane jako kryteria, wedtug ktérych ustala sie, ktéry
konkretnie organ administracji publicznej jest uprawniony i jed-
nocze$nie zobowiazany do zatatwienia okre$lonego typu spraw
administracyjnych, a inaczej rzecz ujmujac, jako zdolno$¢ orga-
nu administracji do rozpoznawania i rozstrzygania okreslonego
rodzaju spraw w postepowaniu administracyjnym®.

W pi$miennictwie wtasciwo$¢ miejscowa okresla sie jako
wlasciwo$é organu administracji publicznej oceniana wedtug
siedziby organu i okregu, podlegajacego kognicji tego organu.

4 W. Radecki, Ustawa o odpadach. Komentarz, Warszawa 2013, s. 149-150.

5 Por. chociazby K. Celinska-Grzegorczyk, R. Hauser, W. Sawczyn,
A. Skoczylas, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warsza-
wa 2011, s. 35.

6 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, w: Postepowanie administracyjne —
ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, M. Wierz-
bowski (red.), Warszawa 2008, s. 39.
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Inaczej rzecz ujmujac, wtasciwo$¢ miejscowa oznacza, ktéry or-
gan bedzie wtasciwy ze wzgledu na swoja siedzibe i ze wzgledu
na przedmiot postepowania. Podkresla sie, ze jest to zdolnos¢
organu administracji publicznej do zatatwienia spraw naleza-
cych do jego wlasciwosci rzeczowej na obszarze okreslonej jed-
nostki podzialu terytorialnego kraju stanowigcym przypisany
temu organowi obszar dziatania’.

Artykut 26 ustawy o odpadach w istocie nie rozstrzyga
kwestii wtasciwosci miejscowej organéw w nim wymienionych.
Ustalanie wtasciwos$ci miejscowej odbywa sie zatem na pod-
stawie przepisow ogélnych. Zgodnie z art. 2181 pkt 1 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administra-
cyjnego®, ,wlasciwo$¢ miejscowa organu administracji publicz-
nej ustala sie: [...] w sprawach dotyczacych nieruchomosci —
wedtug miejsca jej potozenia; jezeli nieruchomosé potozona jest
na obszarze wilasciwosci dwoch lub wiecej organdéw, orzekanie
nalezy do organu, na ktérego obszarze znajduje sie wieksza
cze$¢ nieruchomosci”. Nie ulega watpliwosci, ze sprawy zwig-
zane z usuwaniem odpadéw z miejsca nieprzeznaczonego do
ich sktadowania lub magazynowania sg sprawa dotyczaca nie-
ruchomosci. Argument ten ulega wzmocnieniu, jesli zwrdci sie
uwage, ze adresatem normy prawnej moze by¢ réwniez pod-
miot wladajacy powierzchnia ziemi. Podmiot ten zdefiniowany
jest w art. 3 pkt 44 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku Pra-
wo ochrony srodowiska’ jako ,wtasciciel nieruchomosci, a jezeli
w ewidencji gruntéw i budynkéw prowadzonej na podstawie
ustawy — Prawo geodezyjne i kartograficzne ujawniono inny
podmiot wladajacy gruntem — podmiot ujawniony jako wtada-
jacy”. Organem wlasciwym miejscowo bedzie zatem ten organ,
w obszarze dziatalnosci ktérego, nieruchomos$é¢ lub jej wigksza
czesc jest potozona. W praktyce wyznaczenie wtasciwosci miej-
scowej nie budzi istotnych problemdéw.

7 H. Knysiak-Molczyk, w: Postepowanie administracyjne, T. Wo$ (red.),
Warszawa 2015, s. 140.

8 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 23 ze zm.; dalej cyt.: k.p.a.

 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 672 ze zm.; dalej cyt.: u.p.o.$.
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Drugim rodzajem wtasciwosci jest wtasciwosé¢ rzeczowa.
Zgodnie z art. 20 k.p.a. ,wlasciwo$é rzeczowa organu admini-
stracji publicznej ustala si¢ wedtug przepiséw o zakresie jego
dziatania”. Wtasciwo$¢ rzeczowa organu orzekajacego o obo-
wigzku usuniecia odpadéw z miejsca nieprzeznaczonego do ich
magazynowania lub sktadowania rozkiada sie na cztery organy,
cho¢ sam art. 26 ustawy o odpadach wymienia tylko dwa.

Jak wynika z ust. 2 art. 26 ustawy o odpadach, organem
rzeczowo wlasciwym co do zasady jest: wojt, burmistrz, prezy-
dent miasta. Wtasciwos¢ rzeczowa tego organu nie jest niczym
zdeterminowana i nie zalezy od jakichkolwiek okolicznosci.
Trafnie zauwaza B. Adamiak, iz ,,podstawa ustalenia wtasciwo-
$ci rzeczowej organéw administracji publicznej, nalezacych do
systemu organéw wyposazonych w kompetencje ogélna do pro-
wadzenia postepowania administracyjnego, sa przepisy ustaw
materialnoprawnych”°.

Organ ten orzeka, co do zasady, w kazdej sytuacji, w ktorej
wystapia przestanki nakazujace usunaé¢ odpady z miejsca nie-
przeznaczonego do ich sktadowania lub magazynowania. Moz-
na zatem przyjaé, ze wojt, burmistrz, prezydent miasta jest or-
ganem ogdlnej wlasciwosci rzeczowej w sprawach o nakazanie
usuniecia odpadéw z miejsc nieprzeznaczonych do ich sktado-
wania lub magazynowania. Od tej zasady ustawodawca prze-
widziat dwa wyjatki, przy czym kazdy z nich wynika z innych
okolicznosci.

Pierwszy z tych wyjatkéw zostal doktadnie okreslony
w art. 26 ust. 2 ustawy o odpadach. Zreszta sam ustawodawca,
uzyt sformutowania ,,z wyjatkiem”, co oznacza uchylenie ogdl-
nej wlasciwosci rzeczowe;j.

Wojt, burmistrz, prezydent miasta nie bedzie orzekat
w sprawie o nakazanie nieusuniecia odpadéw z miejsca nie-
przeznaczonego do ich sktadowania lub magazynowania, jezeli
obowiazek usuniecia tych odpadéw jest skutkiem wydania de-
cyzji o cofnieciu decyzji zwigzanej z gospodarka odpadami.

10 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo pro-
cesowe administracyjne, System Prawa Administracyjnego — t. 9, R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),Warszawa 2010, s. 106.
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U podstaw tego rozwigzania leglo zalozenie, aby nie
dochodzito do sytuacji dublowania orzeczen, nakazujacych
w istocie doktadnie to samo zachowanie. Obowigzek usunie-
cia odpadéw z miejsca nieprzeznaczonego do ich sktadowania
lub magazynowania moze by¢ skutkiem réznych okolicznosci.
W art. 26 ust. 2 ustawy o odpadach, legislator przewidziat dwie
grupy takich przyczyn, ktére moga powodowaé skutek w posta-
ci obowigzku usuniecia odpadow.

Pierwsza z tych przyczyn wystapi wtedy, gdy odpady zo-
stang umieszczone w miejscu, ktére nigdy nie bylo przezna-
czone do skltadowania lub magazynowania odpadéw. Druga
z przyczyn wystapi wtedy, gdy okreslone miejsce byto wpraw-
dzie przewidziane do sktadowania lub magazynowania odpa-
dow, ale mozliwo$¢ ta odpadta. Przy czym powodem odpadnie-
cia mozliwosci sktadowania lub magazynowania odpadéw jest
wylacznie cofniecie decyzji zwigzanej z gospodarka odpadami.
W tym kontekscie znaczenia nabiera pojecie ,,decyzja zwigzana
z gospodarka odpadami”, gdyz jej cofniecie skutkuje obowiaz-
kiem usuniecia odpadéw. Wojciech Radecki wskazuje, ze cho-
dzi tutaj o sytuacje okreslone w art. 47 ust. 5 ustawy o odpa-
dach, zgodnie z ktérym , posiadacz odpadéw, ktéremu cofnieto
zezwolenie, jest obowiazany do usuniecia odpadéw i skutkéw
prowadzonej dziatalnos$ci, objetej tym zezwoleniem, na wtasny
koszt [...]”. Dalej Autor ten wskazuje, iz w takiej sytuacji stosuje
sie odpowiednio art. 26 ust, 4 i 5 ustawy o odpadach, wobec
czego nie ma potrzeby wydawania odrebnej decyzji nakazujacej
usuniecie odpadow!!.

Jednak pojecie ,decyzja zwiazana z gospodarka odpada-
mi” musi by¢ rozumiana szerzej, niz tylko w kontekscie art. 47
ust. 5. Artykut 47 ust. 5 ustawy o odpadach dotyczy tylko sy-
tuacji, gdy cofnieto zezwolenie na zbieranie odpadéw lub ze-
zwolenie na przetwarzanie odpadéw. W przepisie tym bowiem
ustawodawca wyraznie wskazuje na okoliczno$¢ cofniecia ze-
zwolenia. Gdyby zakres art. 26 ust. 2 ustawy o odpadach byt
tozsamy z zakresem art. 47 ust. 5, to ustawodawca datby temu

1 W. Radecki, Ustawa o..., s. 151.
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wyraz, wskazujac na cofniecie zezwolenia, a nie cofniecie decy-
zji zwiazanej z gospodarka odpadami.

Ustawodawca nie wskazuje doktadnie, na jaki$ konkretny
rodzaj decyzji. Podaje jedynie, ze musi istnie¢ zwigzek miedzy
ta decyzja a gospodarka odpadami. Bez watpienia zwigzek ten
wystepuje w art. 47 ust. 5 ustawy o odpadach, ale nie wyczer-
puje to sytuacji objetych dyspozycja art. 26 ust. 2 ustawy o od-
padach. Mozna tutaj réwniez wskaza¢ na decyzje dotyczace juz
stricte sktadowania odpadéw czy wrecz samego sktadowiska
odpadéw (np. pozwolenie na budowe). Przepis ten obejmuje
zreszta nie tylko decyzje wydawane na podstawie ustawy o od-
padach, ale kazda decyzje powiazana z gospodarka odpadami.

Drugi wyjatek od zasady, jaka jest wtasciwos$¢ rzeczowa
wdjta, burmistrza, prezydenta miasta przewidziany jest w art. 26
ust. 3. Przepis ten okresla, w jakich wyjatkowych sytuacjach or-
ganem wlasciwym do wydania decyzji nakazujacej jest regio-
nalny dyrektor ochrony $rodowiska. Wtasciwos¢ regionalnego
dyrektora ochrony $rodowiska, jako organu wydajacego decyzje
nakazujacg usuniecie odpaddédw, zdeterminowana jest dwoma
okoliczno$ciami. Organ ten orzeka, jesli usuniecie odpadéw ma
nastapic z terenu zamknietego. Sam prawodawca w art. 3 pkt 40
u.p.o.$. definiuje co to jest teren zamkniety. Przepis ten stano-
wi, iz ,ilekro¢ w ustawie jest mowa o: [...] terenie zamknie-
tym — rozumie si¢ przez to teren, a w szczeg6lnych przypadkach
obiekt budowlany lub jego czes¢, dostepny wytacznie dla oséb
uprawnionych oraz wyznaczony w sposéb okreslony w ustawie
z dnia 17 maja 1989 roku — Prawo geodezyjne i kartograficz-
ne”. W praktyce wtasciwos$¢ rzeczowa regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska, wynikajaca z okolicznos$ci, iz doszto do
sktadowania lub magazynowania odpadéw w miejscu do tego
nieprzeznaczonym, a zlokalizowanym na terenie zamknietym,
nie budzi powazniejszych watpliwosci.

Problem moze powsta¢ w sytuacji, gdy odpady sa magazy-
nowane lub skfadowane w miejscach nieprzeznaczonych do ich
sktadowania lub magazynowania, ktére czesciowo sa potozone
na terenie zamknietym, a cze$ciowo poza terenem zamknietym.
Chodzi o sytuacje, gdy do sktadowania lub magazynowania od-
padéw dochodzi na granicy pomiedzy terenem zamknietym i te-
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renem, ktéry juz nie ma charakteru terenu zamknietego. Usta-
wodawca w zaden sposéb nie rozstrzyga problemu wtasciwosci
organu w takiej sytuacji.

Nie bedzie tutaj miata zastosowania ogélna reguta okreslo-
na w k.p.a., ktéra byta juz wskazywana powyzej, iz wtasciwym
miejscowo organem jest ten organ, na ktérego obszarze znajdu-
je sie wieksza cze$¢ nieruchomosci. Reguta ta odnosi sie bowiem
tylko do sytuacji, gdy wieksza cze$¢ nieruchomosci znajduje sie
na obszarze dziatania okreslonego organu. Natomiast przepis
ten nie dotyczy sytuacji, gdy sktadowanie lub magazynowanie
odpadéw odbywa sie w ten sposéb, ze ich wieksza cze$¢ znajdu-
je sie na obszarze dziatania jednego organu, a mniejsza cze$¢ na
obszarze dziatania innego organu. Istotne jest rwniez to, ze ta
reguta dotyczy tylko wtasciwosci miejscowej, a wiec wlasciwosci
determinujacej jurysdykcje organu tego samego rodzaju stopnia
i szczebla. Tymczasem w analizowanej sytuacji magazynowanie
lub sktadowanie odpadéw na terenie zamknietym lub poza te-
renem zamknietym determinuje wlasciwos$¢ rzeczowa organu.
Ten sam problem moze réwniez wystapi¢ w przypadku ogélnej
wlasciwosci rzeczowej wéjta, burmistrza, lub prezydenta. Moz-
liwa jest bowiem sytuacja, iz odpady sa skladowane na nieru-
chomosci lub nieruchomosciach potozonych na granicy gmin.

Wobec braku przepiséw szczegédlnych, wedtug ktérych
ksztattowano by wtasciwos¢ jednego tylko organu, zastosowa-
nie znajda ogdlne reguty okreslania wtasciwosci organu, a wiec
miejsca posadowienia odpadéw. We wskazanych wyzej granicz-
nych przypadkach, do granicy z terenem zamknietym bedzie
orzekal wojt, burmistrz, prezydent miasta, a w odniesieniu do
terenu zamknietego bedzie orzekat regionalny dyrektor ochrony
$rodowiska. Nie inaczej bedzie sie ksztattowata wtasciwos¢ miej-
scowa w przypadku magazynowania lub sktadowania odpadéw
na granicy gmin. Kazdy z wéjtéw, burmistrzéow lub prezydentéw
bedzie orzekat o obowigzku usuniecia odpadéw w odniesieniu
do obszaru swojej gminy.

Jednak art. 26 ust. 3 ustawy o odpadach okresla réwniez
druga okoliczno$¢, ktéra determinuje wtasciwos¢ rzeczowa re-
gionalnego dyrektora ochrony $§rodowiska. Regionalny dyrektor
ochrony $rodowiska wydaje nakaz usuniecia odpadéw z nieru-
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chomosci, ktérymi gmina wtada jako wtadajacy powierzchnia
ziemi, a nie bedacych w posiadaniu innego podmiotu. Wta-
$ciwo$¢ rzeczowa regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska
uzalezniona jest od jednej przestanki pozytywnej i jednej prze-
stanki negatywnej. Przestanka pozytywna determinujaca wta-
$ciwo$¢ regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska jest to, ze
odpady byly sktadowane lub magazynowane na nieruchomosci,
ktérymi gmina wtada jako wtadajacy powierzchnig ziemi. Poje-
cie nieruchomosci nalezy definiowa¢ tak jak to wynika z art. 46
k.c.!?, ktéry stanowi, iz ,nieruchomog$ciami sg czesci powierzch-
ni ziemskiej stanowiace odrebny przedmiot wiasnos$ci (grunty),
jak réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czesci ta-
kich budynkdw, jezeli na mocy przepiséw szczegélnych stano-
wig odrebny od gruntu przedmiot wtasno$ci”. W art. 26 ust. 3
pojawiajg sie jednak w odniesieniu do nieruchomosci pojecia
charakterystyczne dla prawa ochrony $rodowiska, a mianowi-
cie pojecie wtadajacy powierzchnia ziemi i powierzchnia ziemi.
Oba te pojecie zdefiniowane sa w art. 3 pkt 25 i 44 u.p.o.s., kto-
ry stanowi, iz ,ilekro¢ w ustawie jest mowa o: 25) powierzchni
ziemi — rozumie sie przez to uksztaltowanie terenu, glebe, zie-
mie oraz wody gruntowe, z tym ze: a) gleba — oznacza gérna
warstwe litosfery, zlozona z czeséci mineralnych, materii orga-
nicznej, wody glebowej, powietrza glebowego i organizmoéw,
obejmujaca wierzchnig warstwe gleby i podglebie, b) ziemia —
oznacza gérng warstwe litosfery, znajdujaca sie ponizej gleby, do
glebokosci oddziatywania cztowieka, ¢) wody gruntowe — ozna-
czaja wody podziemne w rozumieniu art. 9 ust. 1 pkt 22 ustawy
z dnia 18 lipca 2001 roku — Prawo wodne (Dz. U. z 2012 roku
poz. 145, z p6zn. zm.), ktére znajdujg sie w strefie nasycenia
i pozostaja w bezposredniej stycznodci z gruntem lub podgle-
biem [...]; 44) wtadajacym powierzchnig ziemi — rozumie sie
przez to wtasciciela nieruchomodci, a jezeli w ewidencji grun-
téw i budynkéw prowadzonej na podstawie ustawy — Prawo
geodezyjne i kartograficzne ujawniono inny podmiot wtadajacy
gruntem — podmiot ujawniony jako wtadajacy”.

12 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz. U.
z 2016 r., poz. 380 ze zm.; dalej cyt.: k.c.
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Legislator stusznie potaczyt problem nieruchomosci z ka-
tegoriami pojeciowymi, ktérymi postuguje sie w ustawie Prawo
ochrony $rodowiska, gdyz w ten sposéb zachowat sp6jnos¢ ter-
minologiczng i konstrukcyjng catego prawa ochrony $rodowi-
ska. Przestankg negatywna jest okoliczno$¢, iz gmina nie moze
by¢ posiadaczem. Jednak ocena tej przestanki negatywnej,
od ktérej zalezy wilasciwosé rzeczowa regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska, nasuwa pewne watpliwosci, czy sformuto-
wanie ,niebedace w posiadania gminy”, odnosi si¢ do odpadéw
czy tez — do nieruchomosdci. Kryteria jezykowej oceny normy
prawnej zawodza, w tym przypadku albowiem sformulowanie
yhiebedacych w posiadaniu” zostalo uzyte w liczbie mnogie;.
W art. 26 ust. 3 ustawy o odpadach w liczbie mnogiej uzyto
réwniez pojecia odpady i nieruchomosci. Zatem ,niebedacych
w posiadaniu” moze odnosi¢ sie wedtug kryteriéw jezykowych
zaréwno do odpadéw, jak i do nieruchomosci. Watpliwo$é ta
wzmocniona jest réwniez poprzez argument, iz zaréwno od-
pady moga by¢ przedmiotem posiadania, ale i nieruchomosci
mog3a by¢ przedmiotem posiadania.

W pi$miennictwie problem ten nie zostal dostrzezony,
cho¢ zaproponowano okreslony sposéb rozumienia tego prze-
pisu. A. Mostowska, k.. Budzinski i J. Wilczyniska wskazuja, iz
regionalny dyrektor ochrony $rodowiska jest wtasciwy do na-
kazania usuniecia odpadéw z nieruchomosci, ktérymi gmina
wlada jako wiadajacym powierzchnig ziemi, a jej posiadaczem
nie jest inny podmiot'®. Do identycznego wniosku dochodzi
A. Pacek-Lopalewska, ktéra réwniez posiadanie wiaze nie z od-
padami, ale z nieruchomoscia gminy'4. Kwestii tej w ogdle nie
analizuje Z. Bukowski, ktéry poprzestaje jedynie na wskazaniu
regul obowiagzku usuniecia odpadéw?®.

13 Ustawa o odpadach. Komentarz, A. Mostowska (red.), Warszawa 2014,
s. 87.

14 A. Pacek-topalewska, Ustawa o odpadach. Komentarz, Wroctaw 2013,
s. 118.

15 Z. Bukowski, Prawo gospodarki odpadami, Poznan 2014, s. 69. W tym
przypadku jednak pominiecie kwestii wtasciwo$ci organéw tlumaczy charak-
ter opracowania.
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Na tle art. 26 ust. 3 ustawy o odpadach sa zatem mozliwe
cztery sytuacje, gdy gmina jest wtadajacym powierzchnia ziemi.
Pierwsza z nich wystapi, gdy gmina jest wtadajacym powierzch-
nia ziemi i jednoczes$nie, bioragc pod uwage domniemanie, iz éw
wladajacy jest tez posiadaczem odpadoéw, bedzie posiadaczem
odpadéw. Druga sytuacja wystapi, gdy gmina jest wtadajacym
powierzchnig ziemi, ale nie jest posiadaczem odpadéw'®. Trzecia
sytuacja jest mozliwa, gdy gmina jest wtadajacym powierzchnia
ziemi, ale nie jest jej posiadaczem, a na nieruchomosci znajduja
sie odpady'’. Czwarta sytuacja wystapi wtedy, gdy gmina jest
wladajacym powierzchnia ziemi, a posiadacz nieruchomosci,
inny niz gmina, jest jednocze$nie posiadaczem odpaddéw.

Biorac pod uwage dominujacy poglad w doktrynie, regio-
nalny dyrektor ochrony $srodowiska orzekatby jedynie w sytuacji
trzeciej i czwartej, gdyz tylko w tych dwéch przypadkach posia-
danie nieruchomosci jest oderwane od gminy, a posiadaczem
tejze nieruchomosci jest inny podmiot.

Natomiast w przypadku pierwszym wojt, burmistrz i pre-
zydent miasta orzekatby w swojej wlasnej sprawie, nakazujac
gminie usuniecie odpadéw. W przypadku drugim wprawdzie
wdjt, burmistrz, prezydent miasta musiatby wszcza¢ postepo-
wanie przeciwko jednostce samorzadu terytorialnego, ktérej jest
organem, ale jednoczes$nie jako organ osoby prawnej wzruszyl-
by w postepowaniu przed sobg prowadzonym domniemanie, iz
reprezentowana przez niego gmina, pomimo iz jest wtadajacym
powierzchnig ziemi, nie jest posiadaczem odpadéw. Nalezy przy
tym zaznaczy¢, iz w orzecznictwie przyjeto, ze postepowanie
o nakazanie usuniecia odpadéw wszczyna si¢ jedynie z urzedu.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku w wyroku z dnia
1 pazdziernika 2014 w sprawie sygn. II SA/Gd 300/14 (LEX
nr 1534081), wskazat, iz ,,1. Podstawa ustalen w zakresie rodza-
ju odpadéw nie moga by¢ jedynie dokumenty wytworzone przez
strone postepowania lub podmioty dziatajace na jej zlecenie.

16 Inaczej rzecz ujmujac, wzruszyla domniemanie, iz wladajacy po-
wierzchnig ziemi jest jednoczesnie posiadaczem odpadéow.

17 W tej sytuacji zastosowanie bedzie miato domniemanie, iz wtadajacy
powierzchnia ziemi jest jednocze$nie posiadaczem odpadéw.
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Podstawa ustalent w tym zakresie winien by¢ przede wszystkim
przeprowadzony przez organ dowdd z ogledzin odpadéw i nie-
ruchomosci, na ktérej sie znajduja. 2. Decyzja w przedmiocie
nakazania usuniecia odpadéw z miejsc nieprzeznaczonych do
ich sktadowania lub magazynowania jest wydawana z urzedu.
Postepowanie w tym przedmiocie moze zatem zosta¢ wszczete
wylacznie z urzedu, natomiast nie moze by¢é w ogole wszcze-
te na wniosek”. Po skutecznym, bez watpienia, domniemaniu
orzekiby o nakazaniu usuniecia odpadéw z nieruchomosci gmi-
ny przez ich posiadacza, ktérym z cala pewnoscia nie bytaby
gmina. Ta bowiem skutecznie wzruszy domniemanie w poste-
powaniu prowadzonym przez jej organ wykonawczy.

Rozwazy¢ mozna te same sytuacje przy przyjeciu zato-
zenia, iz kwestia posiadania odnosi si¢ nie do nieruchomosci,
ale do odpadéw. W takiej sytuacji w kazdym przypadku orze-
katby regionalny dyrektor ochrony $rodowiska. W pierwszym
przypadku nakazywatby gminie usuniecie odpadéw, biorac pod
uwage domniemanie, iz wtadajacy powierzchnia ziemi jest jed-
nocze$nie posiadaczem odpadéw. W drugim przypadku wpraw-
dzie regionalny dyrektor ochrony $§rodowiska wszczynatby po-
stepowanie przeciwko gminie, ale ta w drodze przeciwdowodu
wykazataby, kto jest posiadaczem odpadéw.

W trzeciej sytuacji posiadanie nieruchomosci przez inny
podmiot nie mialoby jakiegokolwiek znaczenia, gdyz poste-
powanie byloby prowadzone przeciwko gminie, jako wiadaja-
cemu powierzchnia ziemi z jednoczesnym powotaniem sie na
domniemanie. Jest tez mozliwa sytuacja, iz posiadacz nierucho-
mosci, inny niz gmina, zostanie wskazany w ewidencji grun-
téw i budynkéw jako wiadajacy. W tej sytuacji woéjt, burmistrz,
prezydent miasta bedzie prowadzit postepowanie przeciwko po-
siadaczowi, bedacemu jednocze$nie wladajacym powierzchnia
ziemi, z jednoczesnym powolaniem sie na domniemanie.

Podobnie nalezy ocenié¢ sytuacje czwarta, gdy posiadacz
nieruchomodci jest jednocze$nie posiadaczem odpadéw. W tym
wypadku nakaz usuniecia odpadéw bedzie kierowany do takie-
go podmiotu nie dlatego, iz jest on posiadaczem nieruchomosci,
ale dlatego, iz jest on posiadaczem odpadéw; wszak o taki pod-
miot w art. 26 ustawy o odpadach chodzi. Organem wtasciwym
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bytby wiec woéjt, burmistrz, prezydent miasta. Adresatem decy-
zji nakazujacej jest bowiem posiadacz odpadéw, a nie posiadacz
nieruchomosci, ktéry moze, ale nie musi by¢ jednoczesnie po-
siadaczem odpadéw.

Celem rozwigzan przyjetych w art. 26 ust. 3 ustawy o od-
padach byto zachowanie zasady nemo iudex idoneus in causa
sua. Tymczasem przeanalizowane przypadki, przy zatozeniu, ze
chodzi o posiadanie nieruchomosci, prowadza do jednoznacz-
nego wniosku, iz zasada ta bedzie naruszana. Cel zostanie osia-
gniety, jesli pojecie posiadania odnie$¢ nie do nieruchomosci ,
a do odpadéw. Wtedy, w sytuacjach, gdy gmina jest posiada-
czem odpaddéw, bedzie orzekal regionalny dyrektor ochrony
$rodowiska, a gdy posiadaczem odpadéw bedzie inny podmiot,
orzeka¢ bedzie wojt, burmistrz, prezydent miasta. Przeciez ad-
resatem decyzji nakazujacej jest posiadacz odpaddéw.

Reasumujac, wtasciwos$¢ organéw orzekajacych na pod-
stawie art. 26 ustawy o odpadach nie jest tak jednoznaczna,
jakby sie prima facie wydawato. Jest ona determinowana réz-
nymi okoliczno$ciami, majacymi niekoniecznie zwigzek z sama
istota problemu, jaka jest posiadanie odpad6w, a nie posiadanie
nieruchomosci. Zasada, jaka jest wtasciwos$¢ wdjta, burmistrza,
prezydenta miasta, jest wytaczona w przypadkach okre$lonych
w art. 26 ust. 3 ustawy o odpadach. Trzeba pamieta¢, iz wyjatki
nalezy interpretowac $cisle.
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