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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.45.12.2015.KW
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 26 czerwca 2015 .

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz.
594 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr XI/60/2015 Rady Gminy Kamieniec Zabkowicki z dnia 29 maja 2015r. w sprawie
Regulaminu utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie Gminy Kamieniec Zgbkowicki.

Uzasadnienie

Na sesji z dnia 29 maja 2015 r. Rada Gminy Kamieniec Zabkowicki podjeta uchwate nr X1/60/2015
w sprawie Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Kamieniec Zabkowicki.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 5 czerwca 2015 r., przekazana pismem z dnia
3 czerwca 2015 r. (znak pisma: OR —0711.11.14).

W trakcie postepowania nadzorczego dotyczacego przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzit jej
podjecie z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 lit. b w zwigzku art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia
13 wrze$nia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U.z 2013 r., poz. 1399 ze zm.),
atakze § 119 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
zasad techniki prawodawczej (Dz. U.z2002r. Nr 100, poz. 908) oraz art. 7i art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

Podstawg do podjecia badanej uchwaly jest wskazany wyzej art. 4 ust. 1i 2 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzagdku w gminach, zgodnie z ktérym: ,,1. Rada gminy, po zasiegnieciu opinii panstwowego
powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy,
zwany dalej "regulaminem"; regulamin jest aktem prawa miejscowego. 2. Regulamin okres$la szczegétowe
zasady utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie gminy dotyczace: 1) wymagan w zakresie utrzymania
czystosci 1porzadku na terenie nieruchomos$ci obejmujacych: a) prowadzenie selektywnego zbierania
i odbierania lub przyjmowania przez punkty selektywnego =zbierania odpadéw komunalnych lub
zapewnienie przyjmowania w inny sposob co najmniej takich odpadéw komunalnych jak: przeterminowane
leki ichemikalia, zuzyte baterie i akumulatory, zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny, meble iinne
odpady wielkogabarytowe, zuzyte opony, odpady zielone oraz odpady budowlane i rozbidérkowe stanowiace
odpady komunalne, atakze odpadow komunalnych okreslonych w przepisach wydanych na podstawie
art. 4a, b) uprzatanie blota, Sniegu, lodu iinnych zanieczyszczen z czeSci nieruchomosci stuzgcych do
uzytku publicznego, c¢) mycie inaprawy pojazdow samochodowych poza myjniami i warsztatami
naprawczymi; 2) rodzaju i minimalnej pojemnosci pojemnikow przeznaczonych do zbierania odpadow
komunalnych na terenie nieruchomosci oraz na drogach publicznych, warunkéw rozmieszczania tych
pojemnikow 1iich utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym, przy
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uwzglednieniu: a) $redniej ilosci odpadéw komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach domowych badz
w innych zrodtach, b) liczby osob korzystajacych ztych pojemnikéw; 3) czestotliwosci i sposobu
pozbywania si¢ odpadéw komunalnych i nieczystosci cieklych zterenu nieruchomos$ci oraz z terendow
przeznaczonych do uzytku publicznego; 4) (uchylony); 5) innych wymagan wynikajacych z wojewddzkiego
planu gospodarki odpadami; 6) obowigzkéw osdb utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu
ochrone przed zagrozeniem Iub ucigzliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw
przeznaczonych do wspdlnego uzytku; 7) wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich na terenach
wytaczonych z produkcji rolniczej, w tym takze zakazu ich utrzymywania na okreslonych obszarach lub
W poszczegolnych nieruchomosciach; 8) wyznaczania obszaréw podlegajacych obowigzkowej deratyzacji
I terminéw jej przeprowadzania”.

Wskazany wyzej przepis wyznacza w sposob wigzacy zakres przedmiotowy uchwaty podjetej na jego
podstawie. Sposob sformutowania art. 4 ust. 2 ustawy wskazuje na konieczno$¢ uwzglednienia wszystkich
wymienionych w nim zagadnien (co wynika z jednoznacznie brzmigcego zalecenia: ,,regulamin okreéla...”),
a jednoczesnie wyznacza granice kompetencji uchwatodawczej Rady Gminy. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze
wykroczenie poza ramy upowaznienia ustawowego stanowi istotne naruszenie art. 7 Konstytucji, zgodnie
zktorym organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie iw granicach prawa. Jest to jedna
z podstawowych zasad polskiego Systemu prawnego. Oznacza ona, ze organy wiadzy publicznej moga
dziata¢ tylko na podstawie prawnej, anormy prawne okre§lajg ich kompetencje, zadania itryb
postgpowania, wyznaczajac jednocze$nie ramy ich dziatania. Organy wtadzy publicznej mogg dziataé tylko
w takiej formie i w taki sposob, na jakie pozwalajg im przepisy prawa. Zgodnie z art. 94 Konstytucji organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie iw granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania
tych organow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Podstawa do wydania
aktu prawnego w postaci uchwaty izamieszczenia w niej uregulowan o okre$lonej tresci jest wyrazne
upowaznienie ustawowe wynikajace z ustawy szczegolnej lub ustawy o samorzadzie gminnym.

Przedstawione wyzej stanowisko znajduje oparcie w orzecznictwie. W wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 14 grudnia 2006 r. sygn. akt 11 SA/Bd 845/2006, stwierdza si¢, ze
wykladnia gramatyczna art. 4 ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci iporzadku w gminach wskazuje
wyraznie, ze z jednej strony wyliczenie zamieszczone w tym przepisic ma charakter wyczerpujacy, co
oznacza, ze w uchwale rady gminy (regulaminie) nie wolno zamieszcza¢ postanowien, ktore wykraczatyby
poza tres¢ art. 4, z drugiej za$ strony w uchwale rady gminy (regulaminie) musza znalez¢ si¢ postanowienia
odnoszace si¢ do wszystkich punktow art. 4. Podobnie wypowiedziat si¢ Wojewodzki Sagd Administracyjny
w Gliwicach w wyroku z dnia 8 listopada 2007 r., sygn. akt II SA/G1 531/2007, stwierdzajac, ze rada winna
uja¢ w przedmiotowym regulaminie wszystkie kwestie wskazane w tym przepisie, bowiem zawiera on
normy o charakterze bezwzglednie obowigzujacym, a takze Wojewodzki Sagd Administracyjny w Gorzowie
Wielkopolskim w wyroku z dnia 7 grudnia 2006 r., sygn. akt 11 SA/Go 471/2006.

Tymczasem w § 5 ust. 1 uchwaly Rada postanowita: ,,Wlasciciele nieruchomosci majg obowigzek
uprzatnigcia blota, $niegu, lodu iinnych zanieczyszczen niezwlocznie po ich powstaniu, z chodnikow
polozonych wzdtuz nieruchomosci — W czgsci ktora stuzy do uzytku publicznego; przy czym za taki chodnik
uznaje si¢ wydzielona cze$¢ drogi publicznej stuzaca dla ruchu pieszego potozona bezposrednio przy
granicy nieruchomosci”.

Zgodnie ztrescig art. 4 ust. 2 ustawy O utrzymaniu czysto$ci iporzadku w gminach, jednym
z obligatoryjnych elementéw regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy jest okreslenie
szczegblowych zasad dotyczacych wymagan w zakresie utrzymania czystosci iporzadku na terenie
nieruchomosci obejmujgcych uprzatanie btota, $niegu, lodu 1 innych zanieczyszczen z czesci nieruchomoscei
stuzacych do uzytku publicznego (art. 4 ust. 2 pkt 1lit. b ustawy). Zkolei zgodnie z przepisem
art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy wtlasciciele nieruchomosci zapewniajg utrzymanie czystosci i porzadku przez
uprzatnigcie btota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z chodnikow potozonych wzdluz nieruchomosci,
przy czym za taki chodnik uznaje si¢ wydzielong cze$¢ drogi publicznej stuzaca dla ruchu pieszego
polozong bezposrednio przy granicy nieruchomosci; wilasciciel nieruchomos$ci nie jest obowigzany do
uprzatnigcia chodnika, na ktorym jest dopuszczony platny postd] Iub parkowanie pojazdow
samochodowych. Zatem juz z mocy samej ustawy na wilascicielu nieruchomosci spoczywa obowigzek
w zakresie uprzatni¢cia blota, $niegu, lodu iinnych zanieczyszczen zchodnikoéw potozonych wzdtuz
nieruchomosci. Rada zatem w sposob nieuprawniony uregulowata kwestie objete juz zapisami ustawy.
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Ponadto Rada regulujac obowigzki wtasciciela nieruchomosci dokonata nieuprawnionej modyfikacji
przepisu ustawowego, poprzez jego rozszerzenie o wszystkie chodniki potozone wzdtuz nieruchomosci,
atakze wprowadzenie terminu realizacji obowigzku — ,niezwlocznie po ich powstaniu, dodatkowo
w ust. 2 uscislajac, ze ,,przez niezwloczne uprzatnigcie nalezy rozumie¢ usunigcie w dniu powstania
zanieczyszczen”. Tymczasem ustawodawca w art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy wprowadzit obowigzek wiascicieli
nieruchomosci uprzatnigcia btota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen jedynie w odniesieniu do chodnikow
stanowigcych wydzielona czg¢s¢ drogi publicznej, stuzaca dla ruchu pieszego, potozona bezposrednio przy
granicy nieruchomosci, i t0 z wytaczeniem sytuacji gdy na takim chodniku dopuszczony jest ptatny postdj
lub parkowanie pojazdow samochodowych.

Powyzsze stanowisko organu nadzoru zostalo potwierdzone w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 2 wrzesnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 425/13 oraz w wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 lutego 2014 r., sygn. akt 1l OSK 2746/13, w ktorych
podkreslono, ze: ,,zgodnie zprzepisem art.5ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu porzadku i czystosci
w gminach wlasciciele nieruchomosci zapewniajg utrzymanie czystosci i porzadku przez uprzatnigcie blota,
$niegu, lodu i innych zanieczyszczen z chodnikéw potozonych wzdtuz nieruchomosci, przy czym za taki
chodnik uznaje si¢ wydzielona czg$¢ drogi publicznej stuzaca dla ruchu pieszego polozona bezposrednio
przy granicy nieruchomosci. Skoro zatem sama ustawa naktada na wilascicieli nieruchomos$ci okre$lone
obowigzki zmierzajace do utrzymania czystosci na terenie chodnikow potozonych wzdtuz nieruchomosci, to
regulowanie tej kwestii w akcie prawa miejscowego jest nie tylko zbedne, ale wrgez zgodnie z zasada
prawidlowej legislacji niedopuszczalne”.

Dodatkowo organ nadzoru wskazuje, ze nalezy odroznia¢ ustawowy obowigzek uprzatnigcia chodnikow
potozonych wzdtuz nieruchomos$ci (jezeli nie jest na nim dopuszczony platny postdj lub parkowanie
pojazdéw samochodowych) od okreslanych uchwalg organu stanowiacego gminy zasad uprzatania blota,
$niegu, lodu i innych zanieczyszczen z czgsci nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego. Tylko druga
z wymienionych spraw mozna regulowa¢ w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku w gminie.

Nalezy takze pamietaé, ze cze$ci nieruchomosci stluzace do uzytku publicznego, o ktérych mowa
wart. 4 ust. 2 pkt 1lit. b ustawy, to nietylko chodniki (w przeciwienstwie do zakresu regulacji
art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy). Obowigzek ich uprzatania rozciaga sie na wszystkie czesci takich nieruchomosci,
bez wzgledu na to jakie doktadnie jest ich przeznaczenie. Istotne jest, ze stuzy¢ one maja do uzytku
publicznego.

W ocenie organu nadzoru powyzsze uzasadnia stwierdzenie niewazno$ci § 5 ust. 1 uchwaty. Z kolei
stwierdzenie niewazno$ci § 5 ust. 1 pociaga za soba obowiazek stwierdzenia niewazno$ci rowniez
pozostatych ustepow tego paragrafu ze wzgledu na bezposrednie ich powigzanie z ust. 1.

Rozpatrujac wskazang powyzej wadliwosci § 5 uchwaty w kontekScie przepisu art. 4 ust. 2 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku wyznaczajacego obligatoryjne elementy regulaminu utrzymania czystosci
i porzadku w gminie, w ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwata Rady Gminy Kamieniec Zgbkowicki
Nr XI1/63/2015 nie zawiera jednego z istotnych i wymaganych elementéw, a mianowicie uregulowania
kwestii uprzatania blota, Sniegu, lodu i innych zanieczyszczen z czgsci nieruchomosci stuzgcych do uzytku
publicznego. Pominigcie przez Radg ktoregos z wymienionych w art. 4 ust. 2 ustawy elementow regulaminu
skutkuje brakiem pelnej realizacji upowaznienia ustawowego ima istotny wplyw na ocen¢ zgodnosci
z prawem podjetego aktu. Nieunormowanie przez uchwate rady gminy wszystkich przekazanych do
uregulowania w niej spraw uzna¢ nalezy za istotne naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do
podjecia danego aktu. Akt, ktory nie wyczerpuje wyznaczonego przez ustawodawce okreslonego zakresu
przedmiotowego, jest aktem niekompletnym i wadliwym, ktéry istotnie narusza prawo, a zatem konieczne
jest stwierdzenie jego niewaznosci. Argumentacje powyzsza potwierdza rdéwniez orzecznictwo sadow
administracyjnych. Jak podniost Naczelny Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia
14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt | SA/Wr 1798/99, LEX nr 49428), do istotnych wad aktow normatywnych —
skutkujacych ich niewaznoscia — nalezy m.in. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do ich
podjecia. Réwniez Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 27 czerwca 2014 r.
(sygn. akt IV SA/Wr 171/13, niepubl.) wskazal, ze niewypehienie przez uchwale rady gminy okreslonego
prawem zakresu regulacji uzasadnia stwierdzenie jej niewaznosci w cato$ci, pomimo ujecia w jej tresci
niewadliwych przepiséw. W zwigzku z powyzszym orzeczenie o niewazno$ci przedmiotowej uchwaty
uzna¢ nalezy za w petni uzasadnione.
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Na marginesie mozna réwniez wskaza¢, ze takze zgodnie z § 119 ust. 1 zatacznika do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz. U.z2002r. Nr 100, poz. 908) na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jedno
rozporzadzenie, ktore wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznieniu. Na
mocy § 143 tego zatacznika do rozporzadzenia zasada ta ma zastosowanie do aktow prawa miejscowego.
Ustanowienie aktu prawa miejscowego bez istotnych, obligatoryjnych jego elementéw stanowi naruszenie
prawa, ktore skutkuje koniecznoscia stwierdzenia niewaznosci tego aktu.

Ponadto w trakcie analizy przedmiotowej uchwaty Organ Nadzoru zauwazyl ponizsze naruszenia prawa.

W § 5 ust. 3 pkt 2 uchwaty Rada postanowita, ze likwidowanie $liskosci lodu powinno byé realizowane
przy uzyciu piasku oraz innych stosownych srodkow.

Obowiazek likwidowania $liskosci w zaden sposob nie miesci si¢ w kompetencji na podstawie
art. 4 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku. Ustawa w art. 4 ust. 2 pkt 1b i w art. 5 ust. 1 pkt 4 méwi
jedynie 0 uprzatnigciu btota, $niegu, lodu iinnych zanieczyszczen. Rownoczesnie likwidacja $liskosci
nie jest obowigzkiem w zakresie utrzymania czysto$ci i porzadku w gminach (por. wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 7 kwietnia 2011 r., sygn. akt 1l SA/OIl 145/11, CBOSA).

Zgodnie z § 7 ust. 12 przedmiotowej uchwaty: ,,Pojemniki przeznaczone do zbierania odpadéw musza
by¢ poddawane systematycznemu myciu na zewnatrz oraz co najmniej dwukrotnemu w ciggu roku myciu
wngtrz 1 dezynfekcji (w miesigcach: kwiecien i pazdziernik) co realizuje przedsigbiorca wytoniony w drodze
przetargu na odbiér izagospodarowanie odpadow komunalnych na wiasny koszt”. Nastepnie
w § 7 ust. 13 Rada postanowita, ze: ,Przedsigbiorca wyltoniony w drodze przetargu na odbidr
i zagospodarowanie odpadow komunalnych odpowiada za utrzymanie pojemnikéw we whasciwym stanie
technicznym i estetycznym, aw przypadku ich trwatego uszkodzenia zobowigzany jest do ustawienia
nowych pojemnikow”.

W kontekscie przytoczonego uregulowania kwestionowanej uchwaly, nalezy zauwazyé, ze w mysl
art. 1 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku, okresla ona zadania gminy oraz obowiagzki
wiascicieli nieruchomosci dotyczace utrzymania czystosci i porzadku, a takze warunki udzielania zezwolen
podmiotom $wiadczacym uslugi w zakresie objetym regulacja ustawy. Tylko wilasciciele nieruchomosci
w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy, sg adresatami obowigzkéw dotyczacych utrzymania czystosci i porzadku
na obszarze gminy. Zgodnie z art. 2 ust.1 pkt 4 ustawy wiascicielem nieruchomosci w jej rozumieniu jest
takze wspotwlasciciel, uzytkownik wieczysty oraz jednostka organizacyjna iosoba posiadajaca
nieruchomosci w zarzadzie lub uzytkowaniu, atakze inny podmiot witadajacy nieruchomoscig. Ustawa
w art. 5 ust. 2-4 naklada rowniez obowiazki z zakresu utrzymania czystosci iporzadku na podmioty
wymienione w tym artykule, a wiec zarzad drogi.

Tymczasem Rada uchwalajac regulamin utrzymania czysto$ci i porzadku w gminie zapisami
§ 7ust. 12 we fragmencie ,co realizuje przedsigbiorca wyltoniony w drodze przetargu na obidr
i zagospodarowanie odpadéw komunalnych na wilasny koszt” oraz § 7 ust. 13 wprowadza uregulowania
odnoszace si¢ wprost do podmiotow nieobjetych regulacjg opartg na art. 4 ust. 1 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku. Jak bowiem podkre§lono powyzej, ustawa wprost wskazuje zakres podmiotowy jej
stosowania. Analiza przepisOw ustawy prowadzi do wniosku, ze kompetencja Rady do okreslania
obowigzkéw w ramach regulaminu utrzymania czystosci i porzadku w Gminie Kamieniec Zabkowicki
ogranicza si¢ jedynie do wlascicieli nieruchomosci w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy. Tym samym
nie sposob uzna¢ za prawidtowe i dopuszczalne w obowiazujacym stanie prawnym natozenia w regulaminie
utrzymania czysto$ci 1iporzadku w gminie nakazow iobowiazkow w stosunku do przedsigbiorcy
odbierajgcego odpady komunalne. Takie bowiem zapisy uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego
nie mieszczg si¢ zakresie upowaznienia ustawowego.

Stanowisko organu nadzoru potwierdzaja rowniez wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 27 listopada 2007 r., sygn. akt Il SA/Wr 424/07, oraz w Olsztynie z dnia 28 luty 2013 r.,
sygn. akt 11 SA/OIl 46/13.

Ponadto nalezy wskazac, Ze materia objeta przytoczonymi zapisami uchwaty dotyczy kwestii faktycznego
wykonywania ustug $wiadczonych przez podmioty odbierajace odpady komunalne od wiascicieli
nieruchomosci. Zatem w tym konteks$cie nalezy mie¢ na uwadze, ze ustawodawca w art. 6d ust. 4 ustawy
wskazal w zakresie specyfikacji istotnych warunkow zamowienia na potrzebe okreSlenia na etapie
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postgpowania przetargowego szczegdlowych wymagan stawianych przedsigbiorcom odbierajacym odpady
komunalne od wtascicieli nieruchomosci. Ponadto gmina jest zobowigzana do podpisania z wylonionym
W drodze przetargu podmiotem umowy na odbieranie odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci
albo na odbieranie i zagospodarowanie tych odpaddéw. Tak wigc wszelkie szczegétowe wymagania
dotyczace wykonywania ustugi przez wybrany podmiot powinny si¢ znalez¢ w stosownej umowie zawartej
pomigdzy zamawiajacym a wykonawca.

W tym miejscu warto przywoltaé tres¢ przepisu art. 6r ust. 2a ustawy o0 utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, zgodnie z ktorym: ,,Z pobranych optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi gmina moze
pokry¢ koszty wyposazenia nieruchomosci w pojemniki lub worki do zbierania odpadéw komunalnych oraz
koszty utrzymywania pojemnikow w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym”.
Dziatajac na podstawie przywotanego powyzej przepisu rada moze pokrywaé koszty utrzymywania
pojemnikow w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym. Jednak nawet w sytuacji,
Kiedy zadanie to, w imieniu gminy, realizuje przedsigbiorca wytoniony w drodze przetargu, brak jest po
stronie organu wykonawczego gminy kompetencji do regulowania zakresu obowigzkow podmiotu
zewnetrznego realizujgcego warunki zawartej umowy w regulaminie utrzymania czysto$ci i porzadku,
ktorego adresatem sg wiasciciele nieruchomosci.

Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage, iz w § 7 ust. 12 oraz § 7 ust 13 zalgcznika do uchwaty Rada podtuzyta
si¢ zwrotami nieostrymi 1 nieprecyzyjnymi, tj. ,systematycznemu myciu” oraz ,wlasciwym stanie
technicznym i estetycznym”.

Pojeciami nieostrymi i nieprecyzyjnymi Rada Gminy postuzyla si¢ ponadto w § 8 pkt 4 lit. b, stanowiac,
ze: ,,odpady nieselekcjonowane odbierane s3 w miescie, dla budownictwa zwartego, osiedlowego
i jednorodzinnego w cyklu tygodniowym (...)”. Brak definicji budownictwa zwartego czy osiedlowego
uniemozliwia prawidlowe wykonywanie postanowien uchwaly. Nalezy zauwazy¢, ze na podstawie
powyzszego sformutowania nie sposob jednoznacznie i bezsprzecznie ustali¢, ktore budownictwo w gminie
nalezy zakwalifikowa¢ do budownictwa zwartego czy osiedlowego. Takze w § 9 ust. 2 uzyto sformutowania
nieprecyzyjnego — ,,systematycznego ich oprdzniania”, ktore nie pozwala okresli¢ z jaka czestotliwosciag
oproznianie powinno nastepowac.

Jako, ze wspomniane wyzej pojecia sg pojeciami nieostrymi, nie mogg stanowi¢ zatem elementow
prawidtowo skonstruowanego Regulaminu. Przedmiotowa uchwata jest bowiem aktem prawa miejscowego,
w zwigzku z czym zawarte w niej regulacje musza spetnia¢ warunek okreslonosci prawa. Oznacza to, ze
muszg by¢ one precyzyjne (a wiec takie, z ktorych mozna wywie$¢ jednoznaczne normy prawne)
i przejrzyste (to znaczy zrozumiate dla jednostki). Konieczno$¢ stanowienia prawa cechujacego sie
»poprawnoscia”, ,.precyzyjnoscia” i ,jasnoscia” wielokrotnie podkreslat takze Trybunat Konstytucyjny
(por.: wyroki TK, np.: z dnia 10 listopada 1998 r., K 39/97, LEX nr 34601; z dnia 11 stycznia 2000 r., K
7/99, LEX nr 39281; z dnia 13 lutego 2001 r., K19/99, LEX nr 46368; z dnia 13 wrzesnia 2005 r., K 38/04,
LEX nr 165332; z dnia 7 listopada 2006 r., SK 42/05, LEX nr 231203). Jak zostalo wykazane powyzej,
kwestionowane przepisy uchwaty nie spetniajg tych, wskazanych przez Trybunat Konstytucyjny, wymogow
prawidlowej legislacji.

Wspomniane przepisy uchwaly niewatpliwie naruszajg zasade przyzwoitej legislacji znajdujaca oparcie
w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z ustalonymi pogladami doktryny oraz ustalong
linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie
zpunktu widzenia jgzykowego 1ilogicznego. Wymog jasno$ci oznacza nakaz tworzenia przepisow
klarownych i zrozumiatych dla ich adresatéw, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé mogg
stanowienia norm prawnych niebudzgcych watpliwosci co do treSci nakladanych obowigzkow
i przyznawanych praw. Zwigzana zjasno$cig precyzja przepisu winna przejawia¢ si¢ w konkretnosci
nakladanych obowiazkow i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byla oczywista ipozwalata na
wyegzekwowanie. ,,Z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika zasada zaufania
obywateli do panstwa istanowionego przez nie prawa. Prawodawca powinien zatem stanowi¢ normy
sformutowane w sposdb jasny, precyzyjny ijednoznaczny, zgodnie zregulami poprawnej legislacji.
Dotyczy to takze aktoéw prawa miejscowego, bedacych powszechnie obowigzujacym prawem na terenie
dziatania organéw, ktére je ustanowily. Obywatele iinni adresaci norm prawnych w demokratycznym
panstwie prawnym nie powinni ponosi¢ konsekwencji wadliwych dziatan prawodawcy, w szczegdlno$ci
wynikajacych z nieprecyzyjnego znaczenia przepisow prawnych. Organ nadzoru trafnie zauwazyl, ze
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0 stanie praworzadnosci w panstwie mozna mowic, przy tacznej realizacji postulatow, aby obowigzujace
prawo spelniatlo odpowiednie wymogi formalne imaterialne oraz aby organy panstwa przestrzegaty
postanowien prawa. Podkreslit, ze nalezy stworzy¢ warunki, w ktdrych przepisy prawne bgda powszechnie
dostepne i zrozumiate.” (tak w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
19 grudnia 2011 r. sygn. akt 11l SA/Wr 568/11).

Zgodnie z § 10 analizowanej uchwaty Rady Gminy Kamieniec Zgbkowicki: ,,Na terenie nieruchomosci
zabudowanych budynkami wielolokalowymi (np. spoéidzielnie mieszkaniowe, wspolnoty mieszkaniowe),
zasady utrzymania czystos$ci i porzadku powinny by¢ zgodne z przepisami niniejszego regulaminu”.

W kontekscie powyzszego =zapisu uchwaly nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 87 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie
obowigzujacego prawa sa takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania organow,
ktoére je ustanowily. Przepisy rozdziatu III Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej wyraznie wskazuja
hierarchi¢ aktow prawnych. W $wietle tych przepisow akty prawa miejscowego sa powszechnie
obowigzujacym prawem na obszarze dzialania organow, ktore je ustanowily, stad niekwestionowany
obowiazek przestrzegania regulacji aktow prawa miejscowego przez podmioty na terenie obszaru, ktérego
dotycza.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy wyprowadzi¢ wniosek, ze brak po stronie Rady Gminy kompetencji
do naktadania obowigzku zachowania zgodno$ci aktow wewnetrznych z uchwata w sprawie regulaminu
utrzymania czystos$ci i porzadku, gdyz taki obowigzek wynika wprost z przepisow prawa.

W rozdziale 5 analizowanej uchwaly Rada Gminy uregulowata maksymalny poziom odpadow
komunalnych ulegajacych biodegradacji dopuszczonych do sktadowania.

Regulacje te wprowadzone sa do uchwaly bez podstawy prawnej. Artykut 4 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 czystosci 1porzadku w gminach, zobowigzujacy Rade do ujecia w regulaminie czystosci i porzadku
w gminie maksymalnego poziomu odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji dopuszczonych do
sktadowania na sktadowiskach odpadow, zostat uchylony przez art. 1 pkt 7 lit. a tiret drugie ustawy z dnia
1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy O utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 152, poz. 897 ze zm.) i przestal obowigzywac¢ z dniem 1 lipca 2012 r. Tym samym Rada
utracita upowaznienie do regulacji tej materii w regulaminie czysto$ci i porzadku w gminie.

Na podstawie § 14 ust. 1 przedmiotowej uchwaly wprowadzono regulacje, zgodnie z ktora: ,,Na terenach
uzytku publicznego psy moga by¢ wyprowadzane tylko na smyczy, natomiast psy nalezace do rasy psow
duzych moga by¢ wyprowadzane tylko na smyczy i w kagancu”.

Nakazy wyprowadzania psow tylko na smyczy iw kagancu w sposOb istotny naruszajg prawo.
W uchwale dokonano zréznicowania sytuacji wlascicieli psow z uwzglednieniem tego, czy psy te nalezg do
rasy psow duzych. Rozrdznienie takie nie ma oparcia w prawie, azatem jest niedopuszczalne. Brak
W obowigzujagcym porzadku prawnym definicji rasy psow duzych, atym samym brak mozliwosci
obiektywnego zakwalifikowania psa do wskazanej kategorii. Dodatkowo jego wprowadzenie powoduje
ograniczenie do blizej nieokreslonej kategorii psow obowigzkéw wyposazenia w kaganiec i prowadzenia
w kagancu. Do wszystkich pséw odnosi si¢ jednak obowigzek prowadzenia na uwigzi. Wskazanie
zroznicowania obowigzkoéw osob utrzymujacych psy w zakresie ochrony przed zagrozeniem dla innych — ze
wzgledu na cechy osobnicze psow — nie prowadzi zatem do usuniecia wadliwosci polegajgcej na
kategorycznym przypisywaniu odpowiedzialno$ci karnoadministracyjnej za zachowania obiektywnie
niemogace stwarzac jakiegokolwiek zagrozenia dla otoczenia.

W ten sposOb naruszona zostaje zasada proporcjonalnosci wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
ktéra ma zastosowanie w kazdej prawnie ujetej procedurze. Wprowadza ona dyrektywe okreslajaca sposob,
w jaki organy administracyjne mogg czyni¢ uzytek z przystugujacych im kompetencji. Ma zagwarantowac,
ze stosowane przez wiladze $rodki nie bedg wykraczaly poza miar¢ niezbgdna iuzasadniong celami
postepowania 1 indywidualng sytuacjg strony (adresata) oraz ze nie bedg stosowane $rodki niewspotmierne
do celu, ktory ma by¢ osiagnigty dzigki ograniczeniu praw strony (adresata).

Rada dokonala za$ regulacji, ktéra moze prowadzi¢ do dzialan niehumanitarnych wobec zwierzecia
chorego i starego tj. takiego, ktérego stan fizjologiczny nie pozwala na stosowanie wymaganych ustawa
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zabezpieczen. Wspoélczesnie humanitaryzm oznacza nie tylko nastawienie nacechowane szacunkiem
i minimalizowaniem cierpien cztowicka, ale w ogole wszystkich istot zywych, a czgs¢ przedstawicieli
$wiata nauki humanitarng ochron¢ zwierzat zalicza do prawa ochrony $rodowiska. W art. 1 ust. 1 ustawy
0 ochronie zwierzat zwierze¢ zostalo uznane za istot¢ zyjaca, zdolng do odczuwania cierpienia, ktéremu
cztowiek winien poszanowanie, ochrone iopieke. Stownik poje¢ ustawy o ochronie zwierzat definiuje
,humanitarne traktowanie zwierzat”, jako traktowanie uwzgledniajace potrzeby zwierzecia i zapewniajace
mu opieke i ochrong (art. 4 pkt 2 ustawy 0 ochronie zwierzat).

Ogolne upowaznienie dla rad gmin do okres§lenia obowiazkoéw wlascicieli psow, odnoszacych si¢ do
zasad utrzymania psow, pozostawito radom gminy samodzielny dobor kryteridéw roznicujacych te zasady
Z uwagi na zagrozenie zwierzecia dla otoczenia. Potrzeba zrdéznicowania tych zasad wynika z celu przepisu
wskazanego w upowaznieniu, jakim jest ochrona otoczenia przed zagrozeniem, jakie zwierzg Stwarza, a w
konsekwencji wymagajacego dostosowania obowigzkow wiascicieli psow w zakresie utrzymania, do cech
osobniczych zwierzgcia, ale takze jego stanu zdrowotnego, czy fizjologicznego, tj. elementéw obiektywnie
roéznicujacych zagrozenie (por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 31 stycznia 2013 r., Il SA/Bk 919/12,
LEX nr 1267499).

Nalezy podkresli¢ takze, ze obowiazki wlascicieli, o jakich mowa w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nie mogg by¢ formutowane dowolnie i dotyczy¢ wszelkich
spraw z zakresu ochrony przed zagrozeniem lub ucigzliwo$cig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem
terenow przeznaczonych do wspdlnego uzytku. Przede wszystkim prawodawcy miejscowemu nie wolno
wkracza¢ w zakres materii ustawowej. Do tej materii nalezy za$ sprawa sprawowania kontroli nad
wyprowadzanym (wypuszczanym) psem. Kwesti¢ t¢ reguluje ustawa o ochronie zwierzat, ktora w art. 10a
ust. 2 stanowi, ze: ,,Zabrania si¢ puszczania pséw bez mozliwosci ich kontroli ibez oznakowania
umozliwiajacego identyfikacje wiasciciela lub opiekuna”. Zgodnie z postanowieniami ustawy obowigzkiem
wlasciciela jest zatem takie puszczanie psa, aby zachowywaé¢ nad nim kontrole. Sposdb w jaki ta kontrola
bedzie sprawowana jest juz jednak prawnie irrelewantny (o ile nie godzi w zasade humanitarnego
traktowania zwierzecia) i organ stanowigcy gminy nie ma kompetencji do tego, aby modyfikowaé wskazany
w ustawie obowigzek poprzez okreslenie sposobu jego wykonywania. Jezeli zatem wlasciciel psa potrafi
sprawowa¢ nad nim kontrole¢ winny sposéb niz przez trzymanie go na smyczy, na przyktad poprzez
wykorzystywanie umiejetnosci zwierzecia wynikajacych z odpowiedniej tresury, to wymog ustawowy jest
zrealizowany. Niedopuszczalny jest taki sposob ksztattowania regulaminu utrzymania czystosci i porzadku
na terenie gminy, ktory prowadzitby do penalizowania zachowania (pamigta¢ nalezy, ze zgodnie
zart. 10 ust. 2a ustawy o0 utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach nieprzestrzeganie obowigzku
ustanowionego w regulaminie podlega karze), ktore jest prawidtowa realizacja obowigzku ustawowego.

Paragrafem 14 ust. 2 uchwaly Rada Gminy postanowita, ze: ,,W przypadku zastosowania odpowiedniego
oznakowania nieruchomosci przez wiasciciela nieruchomosci zakazuje si¢ wprowadzania psow lub innych
zwierzat do obiektow uzytecznosci publicznej, placoéwek handlowych lub gastronomicznych”.

Natomiast ustawodawca nie upowaznit Rady do formulowania zakazéw wprowadzania psow i innych
zwierzgt domowych na okreSlone tereny lub obiekty uzyteczno$ci publicznej lecz do ustalenia sposobu
postepowania ze zwierz¢tami domowymi w taki sposdb, by ich pobyt na terenie przeznaczonym do
wspolnego uzytku nie byt ucigzliwy oraz nie zagrazal przebywajacym tam osobom. Stanowisko organu
nadzoru w powyzszym zakresie potwierdza rowniez judykatura m.in. w wyroku WSA we Wroctawiu z dnia
2 wrzesnia 2013 r. (sygn. akt Il SA/Wr 425/13), w wyroku WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
6 marca 2013 r. (sygn. akt 11 SA/Go 1045/12), w wyroku WSA w Olsztynie z dnia 28 lutego 2013 r. (sygn.
akt 11 SA/OI 46/13), w wyroku NSA z dnia 18 lutego 2014 r. (sygn. akt Il OSK 2746/13), w wyroku NSA
z dnia 14 grudnia 2011 r. (sygn. akt 11 OSK 2058/11).

Ponadto nalezy zwroci¢ uwage, ze uregulowane przez Rade zakazy dotycza sfery korzystania z obiektow
uzyteczno$ci publicznej na terenie gminy. Tymczasem organy gminy mogg wydawac akty prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej
na postawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Oznacza to, ze sprawy korzystania
z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej powinny by¢ uregulowane w odrgbnej uchwale,
atym samym nie mogg stanowi¢ czeSci regulacji regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy, tym bardziej, Ze nie mieszcza si¢ one w zakresie upowaznienia ustawowego zawartego
w art. 4 ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci iporzadku w gminach. Niedopuszczalne jest natomiast
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wprowadzanie w regulaminie utrzymania czysto$ci i porzadku regulacji obejmujgcych obiekty prywatne.
Nie jest bowiem rolg organu stanowigcego gminy ingerowanie w prawa wiascicieli obiektéw niebedacych
miejscami uzytecznosci publicznej, do swobodnego okreslenia, czy pozwalaja oni na wprowadzanie
zwierzat domowych na teren ich nieruchomosci.

W § 17 ust. 2 Rada Gminy wskazata, Zze koszty przeprowadzenia deratyzacji obciazaja wiascicieli
nieruchomosci.

Regulacja ta jest przekroczeniem upowaznienia ustawowego zawartego w art. 4 ust. 2 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Rada gminy, zgodnie z dyspozycja art. 4 ust. 2 pkt 8 ustawy,
ma kompetencje jedynie do wyznaczenia obszaréw podlegajacych obowiazkowej deratyzacji oraz terminéw
jej przeprowadzenia. W zakresie upowaznienia nie miesci si¢ natomiast regulowanie przez rad¢ gminy
kwestii zwigzanych z kosztami przeprowadzenia deratyzacji. Kwestie ponoszenia kosztow deratyzacji
okresla umowa, azatem sprawy te nie moga by¢ przedmiotem regulaminu stanowigcego akt prawa
miejscowego (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27 listopada 2007 r., Il SA/Wr 424/07, LEX nr
364997).

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu za posrednictwem Organu Nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie 30 dni od dnia jego
dorgczenia.

Zgodnie zart. 92 ustawy o0 samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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