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WYROK NR Il SA/WR 546/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 8 pazdziernika 2014 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA — Andrzej Wawrzyniak

Sedzia NSA — Halina Kremis

Sedzia WSA — Alicja Palus /sprawozdawca/
Protokolant starszy sekretarz sadowy — Magda Minkisiewicz

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 8 pazdziernika 2014 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg Rady Miejskiej w Bystrzycy Ktodzkiej

z dnia 9 grudnia 2013 r. nr LVI11/510/13

w przedmiocie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Bystrzycka Ktodzka

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w zakresie: § 3 ust. 4, § 9 ust. 2 pkt 1 we fragmencie
»Wywiazywania si¢ przez wlascicieli nieruchomosci z obowigzku selektywnego zbierania odpadéw
komunalnych”, § 3 ust.5, § 7 ust. 1 we fragmencie ,i estetycznych”, § 10 ust. 1 we fragmencie
,»i estetyczne” i we fragmencie ,,0 duzej i Sredniej intensywnosci ruchu pieszego”, § 18 ust. 4 pkt 4,
§ 9 ust. 5 we fragmencie ,,w szczegélnosci”, § 13 ust. 3, 4i 5oraz zalacznika nr 2 do uchwaly,
§15ust.2,§16,§ 17 ust. 4,§ 18 ust. 4 pkt 1i2,§ 19 ust. 2 pkt5i 9;

Il. stwierdza, ze zaskarzona uchwala w zakresie opisanym w punkcie pierwszym wyroku nie podlega
wykonaniu;

I11. zasadza od Gminy Miejskiej Bystrzyca Klodzka na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240
(dwiescie czterdziesci) zlotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Uchwata z dnia 9 grudnia 2013 r. nr LVIII/510/13 podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 594 z p6zn. zm.) oraz art. 4 ust. 1 i 2 usta-
wy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2012 r., poz. 391 z p6zn.
zm.) Rada Miejska w Bystrzycy Ktodzkiej uchwalita regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie
Gminy Bystrzyca Klodzka.

W uzasadnieniu uchwaly wyjasniono m.in., ze regulamin opracowano po zasiggnigciu opinii panstwowego
powiatowego inspektora sanitarnego oraz ze ma on na celu uszczegdtowienie zasad prawidlowej selektywnej
zbiorki odpadow oraz kompostowania odpadéw biodegradowalnych poprzez doprecyzowanie w § 3 ust. 3
uchwatly warunkéw usytuowania urzadzen stuzacych do kompostowania.

Uchwata powyzej opisana zostata w dniu 17 grudnia 2013 r. przedtozona Wojewodzie Dolnoslaskiemu ja-
ko wlasciwemu organowi nadzoru, ktory mimo podjecia procedury nadzorczej nie wydat w terminie trzydzie-
stodniowym, okre§lonym ustawowo, rozstrzygnigcia nadzorczego.

W dniu 18 lipca 2014 r. Wojewoda Dolnoslaski powotujac si¢ na przepisy art. 93 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2 2013 r., poz. 594 z p6zn. zm.) i art. 54 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 270
z pozn. zm.) skierowal do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skarge na uchwale Rady
Miejskiej w Bystrzycy Ktodzkiej z dnia 9 grudnia 2013 r. nr LVII1/510/13 w sprawie regulaminu utrzymania
czystosci i porzadku na terenie Gminy Bystrzyca Klodzka w podanym zakresie. Wojewoda Dolnoslaski zaskar-
zyl nastgpujace zapisy kwestionowanego aktu:

— §3ust. 4oraz § 9ust. 2 pkt 1 we fragmencie ,,wywiazywaniu si¢ przez wilascicieli nieruchomosci z obo-
wiazku selektywnego zbierania odpadow komunalnych” zarzucajac istotne naruszenie art. 4 ust. 2w zw.
zart. 4ust. 1 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U.
z2013r., poz. 1399) — zwanej dalej ustawa w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.);

— § 3ust. 5 zarzucajac istotne naruszenie art.4 ust.2w zw. zart. 4 ust. 1 ustawy 0 utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach;

— § 7 ust. 1 we fragmencie ,,i estetycznych”, § 10 ust. 1 we fragmencie ,,i estetyczne”1 we fragmencie ,,0 du-
zej i sredniej intensywnosci ruchu pieszego” oraz § 18 ust. 4 pkt 4 zarzucajac istotne naruszenie art. 4 ust. 2
pkt 2 i 6 w zw. z art. 4 ust. 1 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach;

— §9ust. 5we fragmencie: ,,w szczegdlnosci” zarzucajac istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w zw. z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

— §13 ust. 3, 4i 5oraz zalacznika nr 2 do uchwatly zarzucajac istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 3w zw.
z art. 4 ust. 1 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach;

— § 15 ust. 2 zarzucajac istotne naruszenie art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej; § 16 zarzucajac
istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 5 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w zw. zart. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

— § 17 ust. 4 zarzucajac istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 6 w zw. z art. 4 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czysto-
$ci 1 porzadku w gminach;

— § 18 ust. 4 pkt 1 i 2 zarzucajac istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 6 w zw. z art. 4 ust. 1 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach;

— § 19 ust. 2 pkt 51 9 zarzucajac istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 7 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminach w zw. z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Jednoczesnie skarzacy organ wnidst o stwierdzenie niewazno$ci przedmiotowej uchwaty w opisanym po-
wyzej zakresie 1 zasadzenie kosztow postgpowania kosztow wg norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi zamieszczona zostata szczegoétowa argumentacja, w ktorej wykorzystano poglady
judykatury administracyjnej.

W odniesieniu do kwestionowanego w petitum skargi zapisu § 3 ust. 4 zaskarzonej uchwaty Wojewoda
Dolnoslaski podal, ze Rada Miejska postanowita w nim, ze: ,,W budynkach wielorodzinnych ustala sig, ze pra-
widtowa selektywna gospodarka odpadami komunalnymi polega na:

1) posiadaniu wyodrebnionego dla tej nieruchomosci pojemnika na odpady zmieszane,

2) ztozeniu przez wszystkich wiascicieli deklaracji o selektywnej zbiorce odpadow,

3) przestrzeganiu przez wszystkich wlascicieli zasad selektywnej zbiorki odpadow.”
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Organ nadzoru wskazat na przepis art. 3 ust. 1 pkt 24 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U.
z 2013 r., poz. 21 z p6zn. zm.), w ktorym wyjasnione zostato pojecie selektywnego zbierania odpadow. Wynika
Z niego, ze selektywno$¢ obejmuje odpady charakteryzujace si¢ takim samymi wtasciwosciami i takimi samymi
cechami. Skarzacy organ zwrocil przy tym uwage, ze regulamin okresla szczegotowe zasady utrzymania czy-
stosci i porzadku na terenie gminy dotyczace m.in., wymagan w zakresie utrzymania czystosci i porzadku na
terenie nieruchomosci obejmujacych prowadzenie we wskazanym zakresie selektywnego zbierania i odbierania
odpadoéw komunalnych, w tym powstajacych w gospodarstwach domowych przeterminowanych lekéw i che-
mikaliow, zuzytych baterii 1 akumulatorow, zuzytego sprzgtu elektrycznego i elektronicznego, mebli i innych
odpadow wielkogabarytowych, odpadow budowlanych i rozbidrkowych oraz zuzytych opon, a takze odpadow
zielonych (art. 4 ust. 2 pkt 1 i lit. a ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach).

Organ nadzoru podkreslit, ze gmina ma obowiazek zorganizowania odbioru odpadéw komunalnych od
wiascicieli nieruchomosci i obowiazek ich zagospodarowania, a takze zapewnienia przetworzenia i odzysku
odpadéw w zaleznos$ci od ich kategorii. Wskazat ponadto, ze ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach — zgodnie z przepisem art. 1 pkt 2 — okresla warunki wykonywania dziatalnosci w zakresie odbierania
odpadéw komunalnych od witascicieli nieruchomosci i zagospodarowania tych odpadéw. Stosownie natomiast
do przepisu art. 6 h powotanej powyzej ustawy, wtasciciele nieruchomo$ci obowiazani sa ponosi¢ na rzecz
gminy, na terenie ktorej sa potozone ich nieruchomosci optate za gospodarowanie odpadami komunalnymi.

Istotne przy tym — zdaniem skarzacego organu jest, ze ustawodawca poprzez zobligowanie w przepisie
art. 6k ust. 3 powotywanej ustawy rady gminy do okreslenia nizszych stawek optat na gospodarowanie odpa-
dami komunalnymi zbieranymi i odbieranymi w sposob selektywny, wymaga zréznicowania stawek opfat,
a mozliwo$¢ wyboru powinna by¢ uwzgledniona w tresci deklaracji, o ktorej mowa w przepisach art. 6m i 6n
ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. W ocenie Wojewody Dolnoslaskiego w sytuacji, gdy
ustawodawca przewiduje stawke nizsza nalezy uznaé, ze stosowana moze by¢ rowniez stawka wyzsza, a wobec
obligatoryjnego ich réznicowania rada gminy nie jest uprawniona do zobowiazywania w regulaminie utrzyma-
nia czystosci i porzadku na terenie gminy jej mieszkancéw do wylacznie selektywnego zbierania odpadow, tym
bardziej, ze ustawodawca sankcjonuje przypadki niestosowania si¢ wlasciciela nieruchomosci do zadeklarowa-
nego sposobu zbierania odpadow.

Dodatkowo skarzacy organ zwrocit uwagg, ze kwestionowany zapis § 3 ust. 4 zaskarzonej uchwaty doty-
czy budynkow wielorodzinnych. Oznacza to — zdaniem organu, ze wobec tej grupy mieszkancoéw gminy, kto-
rzy zamieszkuja w takich budynkach wprowadzony zostat obowiazek wytacznie selektywnego zbierania odpa-
dow, a to nie znajduje uzasadnienia w przepisach ustawy. Gmina ma bowiem zapewni¢ warunki selektywnego
zbierania odpadow, a nie zobowiazywaé¢ wiascicieli do deklarowania takiego wytacznie sposobu ich zbierania.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit tez, ze podobne uwagi kieruje do objetego skarga
zapisu § 9 ust. pkt 1 we fragmencie ,,wywiazywania si¢ przez wiascicieli nieruchomosci z obowiazku selek-
tywnego zbierania odpadéw komunalnych”. Wskazal przy tym, ze w przepisie tym Rada Miejska w Bystrzycy
Ktodzkiej postanowita, ze ,,Dopuszcza si¢ ustawienie pojemnikow do zbierania odpadéw komunalnych zmie-
szanych i segregowanych wspolnie dla dwdch lub wiecej nieruchomosci, przy czym ustawienie wspolnych
pojemnikow wymaga: 1) wywiazywania si¢ przez wilascicieli nieruchomosci z obowiazku selektywnego zbie-
rania odpadow komunalnych oraz utrzymywania pojemnikow we wtasciwym stanie sanitarnym, porzadkowym
i technicznym.” W uzupelnieniu zastosowanej powyzej argumentacji organ nadzoru podat, ze gmina nie moze
uzaleznia¢ ustawienia pojemnikow od wywiazywania si¢ wlascicieli nieruchomosci z obowiazku selektywnego
zbierania odpadoéw komunalnych, bowiem ustawodawca dopuszcza zbieranie selektywne i nieselektywne,
a deklarowanie okre§lonego sposobu zbierania odpadow jest dobrowolne.

Uzasadniajac zarzut dotyczacy zapisu § 3 ust. 5 zaskarzonej uchwaty Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit, ze
Rada postanowita w jego tresci, ze ,,Wszystkie odpady, ktorych objeto$¢ i wielko$¢ mozna zmniejszy¢ poprzez
zgniecenie i splaszczenie nalezy pozbywac sig¢ w tej postaci”, a takiego obowiazku nie uwzglednit ustawodaw-
ca w przepisie art. 4 ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ktory traktowany jest jako
wyczerpujacy katalog wymagan odnoszacych si¢ do treSci regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na tere-
nie gminy.

W odniesieniu do wskazanych w petitum skargi zapisow § 7 ust. 1 we fragmencie ,,i estetycznych”, § 10
ust. 1 we fragmencie ,,i estetyczne” i we fragmencie ,,0 duzej i Sredniej intensywnosci ruchu pieszego” oraz
§ 18 ust. 4 pkt 4 przedmiotowej uchwaty Wojewoda Dolnoslaski podat, ze w § 7 ust. 1 Rada Miejska w By-
strzycy Ktodzkiej postanowita, ze: ,,Odpady komunalne nalezy gromadzi¢ jedynie w sprawnych technicznie,
zamykanych i szczelnych, czystych i estetycznych, wytacznie do tego celu przeznaczonych pojemnikach wy-
konanych z materiatéw trudnopalnych, przystosowanych do oprozniania przez pojazdy specjalistyczne,
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z zastrzezeniem ust. 77, aw § 10 ust. 1 przedmiotowej uchwaty przyjeta, ze: ,,W pasach drog publicznych

0 duzej i $redniej intensywnosci ruchu pieszego nalezy instalowaé kosze uliczne wykonane z materiatow trud-

nopalnych, o konstrukcji uniemozliwiajacej ich wywrdcenie, sprawne technicznie i estetyczne, ktorych mini-

malna pojemno$¢ wynosi 35 1”.

Natomiast zgodnie z trescia § 18 ust. 4 pkt 4 uchwaty ,,Ze wzgledu na ochrong przed zagrozeniem dla lu-
dzi lub przed zanieczyszczeniem terendow przeznaczonych do wspodlnego uzytku zakazuje sig (...) zwalniaé psy
ze smyczy w miejscach, w ktorych przebywa duza liczba ludzi.” Zdaniem organu nadzoru we wskazanych po-
wyzej zapisach lokalny prawodawca postuzyt si¢ pojgciami nieostrymi, niezdefiniowanymi, ktorych sposob
rozumienia i postrzegania zawsze uzalezniony jest od subiektywnej oceny. Okreslenia o takich cechach
nie powinny by¢ zamieszczone w aktach prawodawczych tworzonych w panstwie, ktore — zgodnie z deklaracja
konstytucyjna — jest panstwem prawa, bo to zobowiazuje do przyzwoitej legislacji. Skarzacy organ podkreslit
przy tym, ze réwniez Trybunal Konstytucyjny zwracal uwage na wymdg precyzyjnosci zapisOw wprowadza-
nych do aktéw prawnych ijednoczesnego konkretyzowania obowiazkow. Przepisy konstruowane przy zasto-
sowaniu poj¢¢ nieostrych stwarzaja znaczne trudnosci interpretacyjne i moga tez powodowac niemozno$¢ okre-
slenia prawidtowego, czy oczekiwanego przez prawodawce zachowania si¢ adresata uchwaty.

W dalszej czeSci uzasadnienia Wojewoda Dolnoslaski wskazat, ze zgodnie z objetym skarga zapisem
§ 9 ust. 5 (we fragmencie: ,,w szczeg6lnosci”) przedmiotowej uchwaty ,,W celu utrzymania pojemnikéw prze-
znaczonych do zbierania odpadéw komunalnych w nalezytym stanie technicznym zabrania si¢ W szczegdlno-
Sci:

1) gromadzenia w pojemnikach do zbierania odpadow komunalnych $niegu, lodu, goracego popiotu i zuzla,
zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego, odpaddéw niebezpiecznych, gruzu i innych odpadow bu-
dowlanych;

2) spalania w pojemnikach do zbierania odpadéw komunalnych jakichkolwiek odpadoéw”.

Zdaniem skarzacego organu zasady utrzymania pojemnikoéw przeznaczonych do zbierania odpadow ko-
munalnych w odpowiednim stanie powinny by¢ uregulowane w sposob kompletny i wyczerpujacy, a nie stwa-
rza¢ wrazenia katalogu otwartego poprzez uzycie okreslenia ,,w szczegdlnosci”. W uznaniu organu nadzoru
taki zwrot mozna stosowa¢ wowczas, gdy mozliwy jest luz decyzyjny w zakresie regulowanej kwestii, nato-
miast w omawianym przypadku brak jest podstawy prawnej do zaakceptowania jako legalnej takiej formuty,
jaka zastosowata Rada Miejska w kwestionowanym zapisie.

Uzasadniajac zarzuty formutowane w odniesieniu do zapisow § 13 ust. 3ust. 4 ust. 51 zatacznika nr
2 zaskarzonej uchwaly organ nadzoru podat, ze Rada Miejska w Bystrzycy Klodzkiej postanowita w nich, ze:
»Wlasciciele nieruchomosci, ktorzy nie odprowadzaja nieczystosci ciektych do istniejacej kanalizacji, zobo-
wiazani sa do ztozenia do Burmistrza Bystrzycy Ktodzkiej o$wiadczenia o pojemnosci zbiornika na nieczysto-
Sci ciekte oraz o ilosci 0sob korzystajacych z tego zbiornika”. (§ 13); ,,O$wiadczenie, o ktorym mowa w ustepie
3 wlasciciele nieruchomosci obowiazani sa sktada¢ corocznie w terminie do 31 stycznia kazdego roku”.
(§ 13 ust. 4); ,,Wzor oswiadczenia stanowi zatacznik nr 2 do niniejszego Regulaminu”. (§ 13 ust. 5).

W ocenie skarzacego organu brak jest podstaw do wprowadzenia w regulaminie utrzymania czysto$ci
i porzadku na terenie gminy obowiazku sktadania przez wtascicieli nieruchomosci oswiadczenia 0 pojemnosci
zbiornika na nieczystosci ciekte oraz o ilosci 0sob korzystajacych z tego zbiornika. Wojewoda Dolno$laski
podkreslit przy tym, ze w przepisach art. 5 ust. 1 pkt 2 i art. 6 ust. 1 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach zostaly wyczerpujaco uregulowane obowiazki z zakresu postgpowania z nieczystosciami cieklymi
oraz sposob dokumentowania realizacji obowiazku pozbywania si¢ nieczystosci ciektych. Wskazat dodatkowo,
ze ustawodawca okreslit rowniez sposob nadzorowania wykonywania omawianego obowiazku przez wlascicie-
li nieruchomosci, uprawniajac organ wykonawczy gminy do decyzyjnego interweniowania w przypadku
stwierdzenia niewykonania m.in. obowiazku pozbywania si¢ nieczystosci ciekltych w sposob zgodny z przepi-
sami ustawy i przepisami odrgbnymi, a ponadto przewidzial dla takiego przypadku karg grzywny orzekana
W postgpowaniu wykroczeniowym.

Odnoszac si¢ do kwestionowanego w skardze zapisu § 15 ust. 2 przedmiotowej uchwatly, w ktérym Rada
Miejska w Bystrzycy Ktodzkiej postanowita, ze: ,,Odpady komunalne magazynowane na terenie nieruchomosci
musza by¢ gromadzone w sposob selektywny”, organ nadzoru wyjasnit, Ze powotana wczesniej ustawa o odpa-
dach uwzglednia pojecie magazynowania odpadow jako czasowego przechowywania odpadow obejmujace:
a) wstepne magazynowanie odpaddéw przez ich wytwoérce, b) tymczasowe magazynowanie odpadow przez
prowadzacego zbieranie odpadow, d) magazynowanie odpadow przez prowadzacego przetwarzanie odpadow.
Oznacza to, ze magazynowanie odpadow moze by¢ prowadzone wytacznie w ramach wytwarzania, zbierania
lub przetwarzania odpadéw. Wojewoda Dolnoslaski podkreslit przy tym, ze w zapisie § 3 ust. 1 zaskarzonej
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uchwaly lokalny prawodawca wprowadzit obowiazek selektywnego zbierania na terenie nieruchomosci okre-
$lonych rodzajow odpaddw, natomiast z tresci § 15 ust. 2 tej uchwaty wynika, ze kazdy wtasciciel nieruchomo-
$ci, ktory dokonuje czynno$ci magazynowania odpaddéw komunalnych musi je gromadzi¢ w sposob selektyw-
ny, niezaleznie od tego, czy ich rodzaj zostal uwzgledniony w tresci § 3 ust. 1 regulaminu. Zdaniem skarzacego
organu tres¢ § 15 ust. 2 uchwaty kreuje podwdjne standardy w traktowaniu wiascicieli nieruchomo$ci magazy-
nujacych i niemagazynujacych odpady komunalne przez to, ze ci wtasciciele, ktdrzy nie magazynuja odpadow
komunalnych zbieraja selektywnie odpady w kategoriach okreslonych w § 3 ust. 1 regulaminu, a ci wlasciciele
nieruchomosci, ktorzy magazynuja odpady komunalne zostali zobowiazani do selektywnego zbierania wszyst-
kich rodzajow odpadow, co w ocenie organu nadzoru — stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady rownego
traktowania.

Uzasadniajac wniosek kasacyjny dotyczacy zapisu § 16 zaskarzonej uchwaty Wojewoda Dolnoslaski po-
dat, ze Rada Miejska postanowita w nim, iz: ,,Wtasciciele nieruchomosci w celu ograniczenia ilosci wytwarza-
nych odpadow komunalnych, obowiazani sa do minimalizowania uzywania opakowan jednorazowych oraz
podejmowania dzialan zmierzajacych do ponownego wykorzystania lub naprawy uzytkowanych przedmiotow.”
Wskazat przy tym, ze trescia tego zapisu natozono na wiascicieli nieruchomosci okreslone obowiazki, a za-
mieszczono je w Rozdziale 5 uchwatly zatytutowanym ,,Wymagania wynikajace z wojewodzkiego planu go-
spodarki odpadami”. Przedstawiajac w obszernym omoéwieniu tre$¢ planu organ nadzoru zaakcentowat to, ze
wojewodzki plan gospodarki odpadami nie ma charakteru normatywnego i nie moze wywotywaé bezposred-
nich skutkow w sferze praw i obowiazkow podmiotéw zewngtrznych wobec administracji, a obowiazuje nieja-
ko wewnatrz niej. Skarzacy organ wyjasnil tez, ze w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy w nawiazaniu do wojewodzkiego planu gospodarki odpadami mozna formutowac jedynie zalecenia,
pouczenia, sugestie o charakterze edukacyjnym, ale nie mozna naktada¢ obowiazkéw powotujac si¢ na jego
tres¢. W obowiazujacych warunkach prawnych taki zapis, jaki Rada Miejska w Bystrzycy Ktodzkiej przyjeta
w § 16 uchwaty nalezy — w ocenic Wojewody Dolnoslaskiego uzna¢ za przekroczenie kompetencji, ktore
z kolei w literaturze i jurysdykcji administracyjnej traktowane jest jako istotne naruszenie prawa, skutkujace
niewaznoscig uchwaly wobec naruszenia art. 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Odnoszac si¢ do wskazanego w petitum skargi zapisu § 17 ust. 4 przedmiotowej uchwaly organ nadzoru
podat, ze zgodnie z jego trescia: ,,Zabrania si¢ utrzymywania w lokalach mieszkalnych w budynkach wieloro-
dzinnych zwierzat domowych w ilosciach stwarzajacych uciazliwoséci dla mieszkajacych w tych budynkach
ludzi, a w szczegdlnosci nie wiecej niz 2 doroste psy i 3 doroste koty”.

Wyjasnit jednoczesnie, ze norma kompetencyjna wprowadzona przez ustawodawce w przepisie art. 4
ust. 2 pkt 6 ustawy 0 utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach uprawnia do okreslenia w regulaminie utrzy-
mania czystosci i porzadku na terenie gminy obowiazkow 0sob utrzymujacych zwierz¢ta domowe w zakresie
ochrony przed zagrozeniem, uciazliwoscia dla ludzi, zanieczyszczaniem terendw przeznaczonych do wspdlne-
go uzytku, ale nie upowaznia do stanowienia zakazéw w tej sferze. Uzasadniajac prezentowane w tej kwestii
stanowisko Wojewoda Dolnoslaski odwotat si¢ do tresci art. 4 ust. 2 pkt 7 powotanej powyzej ustawy, dotycza-
cego wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich na terenach wylaczonych z produkcji rolniczej,
w ktorym przewidziano mozliwo$¢ wprowadzenia zakazu ich utrzymywania na okreslonych obszarach lub
W poszczegolnych nieruchomo$ciach. W uznaniu skarzacego organu, gdyby intencja ustawodawcy bylo wpro-
wadzenie zakazow czy ograniczen w odniesieniu do 0s0b utrzymujacych zwierzgta domowe w zakresie obo-
wiazkoéw okreslonych w ustawie to tre$¢ przepisu art. 4 ust. 2 pkt 6 powolywanej ustawy jednoznacznie by na
to wskazywala.

Dodatkowo organ nadzoru wskazat, ze regulacja przyjgta przez Radg Miejska w § 17 ust. 4 przedmiotowej
uchwaly stanowi nadmierna ingerencje w istote prawa wilasno$ci, chronionego art. 64 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Ponadto zwrdcit uwage na przepis art. 144 kodeksu cywilnego okreslajacego granice upraw-
nionych dziatan wtasciciela nieruchomos$ci oraz na mozliwos¢ wytacznie ustawowego ograniczenia prawa wia-
snosci. Nastgpnie Wojewoda Dolnoslaski podat w uzasadnieniu, Ze zgodnie z trescia kwestionowanego w skar-
dze zapisu § 18 ust. 4 pkt 1i 2 przedmiotowej uchwaty: ,.Ze wzgledu na ochrone przed zagrozeniem dla ludzi
lub przed zanieczyszczeniem terendéw przeznaczonych do wspdlnego uzytku zakazuje sig:

1) wprowadza¢ psy i inne zwierzgta domowe do obiektéw uzytecznosci publicznej, z wylaczeniem obiektow
przeznaczonych dla zwierzat, jak schroniska, lecznice, wystawy, itp.; postanowienie to nie dotyczy osob
niewidomych, korzystajacych z pomocy pséw przewodnikow;

2) wprowadzaé psy i inne zwierzgta domowe na teren placoOw gier i zabaw, piaskownic dla dzieci, kapielisk,
boisk szkolnych i sportowych oraz ogrodkéw przedszkolnych (...)”.



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego —-6-— Poz. 3339

Organ nadzoru wskazat przy tym, ze w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy rada
gminy nie moze stanowi¢ o obowiazkach adresatow prawa miejscowego w sposob dowolny, bo kazda norma
kompetencyjna ma charakter zamknigty i wyznacza granice swobody w stanowieniu przepisow. UpOwaznienie
do przyjecia przywotanego powyzej zapisu wyprowadzone zostato z tresci art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzyma-
niu czystos$ci i porzadku w gminach, wcze$niej powolywanej.

Zdaniem Wojewody Dolno$laskiego norma kompetencyjna w nim zawarta obliguje do okreslenia obo-
wiazkow 0sob utrzymujacych zwierzgta domowe, a przez to sposobu postgpowania ze zwierzgtami domowymi
na terenach przeznaczonych do wspdlnego uzytku, zapewniajacego ochrong przed zagrozeniem lub uciazliwo-
$cig dla ludzi, ale nie uprawnia do formutowania zakazow wprowadzania pséw i innych zwierzat domowych na
okreslone tereny lub obiekty uzytecznosci publiczne;.

Dodatkowo skarzacy organ zwrocit uwage — wskazujac na tres¢ § 18 ust. 4 pkt 1 przedmiotowej uchwaty
we fragmencie: ,,postanowienie to nie dotyczy osob niewidomych korzystajacych z pomocy pséw przewodni-
kéw” — ze kwestig uprawnien osob korzystajacych z pomocy specjalnie wyszkolonych pséw reguluje wyczer-
pujaco ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepet-
nosprawnych (t.j. Dz. U. z 2011 r. Nr 127, poz. 721 z p6zn. zm.), przy czym pojecie osoba niepelnosprawna
jest pojeciem znacznie szerszym od wprowadzonego do uchwaly okreslenia ,,0soba niewidoma”, ktdra jest
takze osoba niepetnosprawna.

We wskazanej powyzej ustawie prawodawca postanowit juz o dostgpnosci obiektow uzytecznosci pu-
blicznej osobom niepelnosprawnym, korzystajacym z pomocy psa przewodnika lub psa asystujacego.

W uzupehieniu tej argumentacji Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit, ze kwestie zwiazane z korzystaniem
z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej powinny by¢ uregulowane w odrebnej uchwale, be-
dacej aktem prawa miejscowego, podjetej na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym,
a nie w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy.

Natomiast w kwestionowanym przez organ nadzoru zapisie § 19 ust. 2 pkt 5 i 9 zaskarzonej uchwaty Rada
Miejska w Bystrzycy Klodzkiej postanowita, ze: ,,Na terenach wytaczonych z produkcji rolniczej na obszarze
Gminy Bystrzyca Klodzka dopuszcza si¢ utrzymywanie zwierzat futerkowych, drobiu, kdz i pszczoét dla wia-
snych potrzeb oraz przy zachowaniu nastepujacych warunkow (...)

— pkt 5 dopuszcza sie zmniejszenie odlegtosci o ktorych mowa w pkt 1 i pkt 4 w przypadku uzyskania zgody
wiascicieli sasiednich posesji;

— pkt 9 utrzymywanie zwierzat gospodarskich moze by¢ prowadzone po uzyskaniu zgody wiasciciela nieru-
chomosci, wspdlnoty mieszkaniowej badz podmiotu dziatajacego w imieniu wiasciciela”.

Uzasadniajac zarzuty odnoszace si¢ do tych postanowien regulaminu skarzacy organ wyjasnit, ze norma
kompetencyjna dla uregulowania zagadnien zwigzanych z utrzymywaniem zwierzat gospodarskich na terenach
wytaczonych z produkcji rolniczej zawiera si¢ w przepisie art. 4 ust. 2 pkt 7 ustawy 0 utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach. Wojewoda Dolnoslaski stwierdzit ponadto, ze jezeli ustawodawca deleguje do wydania
aktu wykonawczego w okreslonym przedmiocie i zakresie to oznacza to, ze upowaznia organ prawodawczy do
uregulowania wylacznie kwestii dotychczas nie uregulowanych zadna norma o charakterze powszechnie obo-
wiazujacym. Natomiast jezeli kwestie te sg objete regulacja ustawowa, to tym samym sa wytaczone z kompe-
tencji uchwatodawczej prawodawcy lokalnego. W tym kontekscie organ nadzoru powotat si¢ na postanowienia
§ 115, § 142 ust. 21 § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
W sprawie ,,zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908). Dodatkowo Wojewoda Dolnoslaski wska-
zal, ze w akcie prawa miejscowego moga by¢ uregulowane tylko sprawy przekazane do unormowania
W przepisie upowazniajacym. Odnoszac powyzsze do kwestionowanych zapisow § 19 ust. 2 pkt 5
i 9 przedmiotowej uchwaty skarzacy organ wyja$nit, ze niedopuszczalne jest takie dziatanie rady gminy, ktore
prowadzi do wprowadzenia do tresci regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy przepisow
uzalezniajacych podejmowanie czynnosci od przysztych o$wiadczen (np. wyrazenia zgody) innych podmiotow.

Wykluczone tez jest — zdaniem organu nadzoru — postugiwanie si¢ przy formulowaniu postanowien regu-
laminu normami otwartymi, uprawniajacymi inne podmioty spoza administracji do indywidualnego uzgadnia-
nia odstgpstw od postanowien regulaminu, ktore wowczas staja si¢ normami prawa niedookreslonymi.

Ponadto Wojewoda Dolnos$laski wskazat w uzasadnieniu, ze lokalny prawodawca dopuszczajac w kwe-
stionowanych postanowieniach § 19 ust. 2 pkt 5 zmniejszenie odleglosci, o ktorych mowa w pkt 1 i 4 nie okre-
§lit dozwolonych limitéw odlegtosci, co moze prowadzié¢ do kolizji przepiséw regulaminu z przepisami rozpo-
rzadzenia Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej z dnia 7 pazdziernika 1997 r. w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budowle rolnicze i ich usytuowanie (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 81).
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Reasumujac Wojewoda Dolnoslaski stwierdzit, ze Rada Miejska w Bystrzycy Klodzkiej wprowadzajac
kwestionowane zapisy naruszyla przepisy powszechnie obowiazujacego prawa w stopniu istotnym, co powodu-
je, ze wniosek kasacyjny zawarty w skardze jest uzasadniony.

W odpowiedzi na skargg przedstawionej w pismie dorgczonym Sadowi w dniu 11 sierpnia 2014 r. Rada
Miejska w Bystrzycy Ktodzkiej, reprezentowana przez pelnomocnika o$wiadczyta, ze uznaje w catosci zadanie
skargi i w cato$ci aprobuje argumentacjg¢ prawna przedstawiona przez Wojewodg Dolnoslaskiego w tresci skar-
gi, jako zgodna z wlasciwymi w przedmiotowej sprawie przepisami.

Na rozprawie wyznaczonej na dzien 8 pazdziernika 2014 r. pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego
o$wiadczyta, ze podtrzymuje wnioski i twierdzenia zawarte w skardze.

Wojewédzki Sad Administracyjny orzekajac w sprawie uwzglednil nastepujace okolicznosci fak-
tyczne i prawne:

Wedhug art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269 z p6zn. zm.) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg dziatal-
no$ci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wlasciwo$¢, miedzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi i migdzy tymi organami a Or-
ganami administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnos$ci z prawem, jezeli ustawy
nie stanowia inaczej.

Zakres sadowej kontroli administracji publicznej obejmuje w szczegdlnosci orzekanie w sprawach skarg
na decyzje administracyjne (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2 pkt 1 ustawy dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi Dz. U. z 2012 r. Nr 270, poz. 1101 z p6zn. zm.), a takze aktow prawa
miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz aktow organow jednostek samorzadu teryto-
rialnego i ich zwiazkéw innych niz okreslone w pkt 5 podejmowanych z zakresu administracji publicznej (art. 3
§ 1 w zwiazku z § 2 pkt 5 i 6 powotanej ustawy).

Zasada legalnosci obowiazujaca w postgpowaniu sadowoadministracyjnym obliguje Sad do kontroli aktu
administracyjnego pod wzgledem zgodnosci z prawem, co W konsekwencji oznacza, ze wojewodzki sad admi-
nistracyjny ocenia, czy zaskarzony akt jest zgodny z prawem obowiazujacym w dacie jego wydania. Zauwazy¢
réwniez trzeba, iz z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wynika, ze organy wladzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa. Tre$¢ przytoczonego przepisu wskazuje, ze czynnosci organdw panstwo-
wych winny opiera¢ si¢ na przyznanej organom kompetencji. Zasadg¢ legalno$ci w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego konkretyzuje art. 171 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowiacy, ze dziatalnos$¢
samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci.

Nalezy tez zauwazy¢, ze zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy 0 s.g., uchwata organu gminy sprzeczna z prawem
jest niewazna. O niewaznosci uchwaty w catosci lub czgs$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz
30 dni od dnia doreczenia uchwaty, w trybie okre§lonym w art. 90 tej ustawy. Po uptywie terminu wskazanego
w art. 91 ust. 1 powotywanej ustawy, organ nadzoru nie moze we wilasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci
uchwaty organu gminy. Po uptywie tego terminu organ ten traci bowiem kompetencje do stwierdzenia niewaz-
nosci uchwaty organu gminy i w mysl art. 93 ust. 1 ustawy 0 s.g., chcac doprowadzi¢ do wyeliminowania jej
Z obrotu prawnego, moze zaskarzy¢ uchwale do sadu administracyjnego.

Mozliwos¢ uwzglednienia skargi wniesionej w takim trybie ustawodawca przewidzial w przepisie art. 147
powolywanej wczesniej ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, w mysl ktorego Sad
rozpoznajac skarge na uchwale gminy orzeka o niewaznosci tej uchwaty albo stwierdza, ze wydana zostata
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza stwierdzenie jej niewaznosci.

Z przepisu art. 91 ust. 1 i 4 powotywanej poprzednio ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze uchwata
lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne, a W przypadku nieistotnego naruszenia prawa
nie stwierdza niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwate lub zarzadzenie
wydano z naruszeniem prawa. Ustawodawca wskazal w ten sposob, ze podstawa stwierdzenia niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia organu gminy sa istotne naruszenia prawa, przy czym powotana regulacja nie typizuje
takich istotnych naruszen prawa, podobnie jak nie charakteryzuje nieistotnych naruszen prawa, ktore uwzgled-
nione zostaly w tresci art. 91 ust. 4 powotywanej ustawy, sankcjonujacym w odmienny niz stwierdzenie nie-
waznoS$ci sposob tg kategori¢ wadliwo$ci wymienionych rodzajow aktow organu gminy.

Rozpoznajac sprawe Sad podzielit poglad prezentowany w dotychczasowym orzecznictwie sadowym, wg
ktorego odestanie zawarte w i art. 91 ust. 5 ustawy 0 samorzadzie gminnym do odpowiedniego stosowania
przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego nie uprawnia do stosowania w zakresie oceny wadliwos$ci
uchwaly lub zarzadzenia organu gminy art. 156 § 1 kpa, ustanawiajacego w sposob taksatywny przypadki kwa-
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lifikowanej wadliwosci orzeczenia administracyjnego, obligujacej wtasciwy organ do stwierdzenia jego nie-
waznosci. Wypracowane w omawianym zakresie poglady nauki i judykatury pozwolity ustali¢ pewien katalog
istotnych naruszen prawa, skutkujacych stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy.

Do tej kategorii naruszen zalicza si¢: podjecie uchwaty przez organ niewlasciwy, brak podstawy prawnej
podjegcia okreslonego rodzaju uchwaty, podjgcie uchwaty o tresci nie przewidzianej w normie prawnej bedacej
podstawa jej podjecia, naruszenie procedury podjecia uchwaty (np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjne-
go: z dnia 8 lutego 1996 r., sygn. akt SA/Gd 327/95, ONSA 1996, Nr 3, poz. 90; z dnia 11 lutego 1998 r., sygn.
akt 11 SA/Wr 1459/97 ONSA 1998, Nr 3, poz. 79). Akceptujac prezentowane dotychczas w tym przedmiocie
poglady, Sad rozpoznajac sprawe prowadzit swoja oceng w ramach tak okreslonych przestanek istotnego naru-
szenia prawa i uwzgledniajac te przestanki oraz wskazane wcze$niej kryterium legalno$¢ stwierdzit koniecz-
no$¢ wyeliminowania zaskarzonej przez organ nadzoru uchwaly w zakresie wynikajacym z tresci punktu
| wyroku. Sad uznat tez za prawidtowgq i zasadng argumentacj¢ przedstawiona przez Wojewode Dolno$laskiego
w uzasadnieniu skargi w odniesieniu do poszczegodlnych zarzutow.

Zakwestionowane przez Wojewode Dolnoslaskiego przepisy zamieszczone zostaly przez Radg Miejska
w Bystrzycy Ktodzkiej w uchwale z dnia 9 grudnia 2013 r. nr LVIII/510/13 podjetej w sprawie wprowadzenia
Regulaminu utrzymania czystos$ci i porzadku na terenie Gminy Bystrzyca Klodzka.

Podstawe prawna tych aktow stanowily m.in. przepisy art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o0 samorzadzie gmin-
nym oraz art. 4 ust. 1i ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, wczesniej powotywanych.
Z przepisu art. 4 ust. 1 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach wynika, ze regulamin utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy ma status aktu prawa miejscowego.

Istotne zatem jest, ze stosownie do art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i art. 40 ustawy
0 samorzadzie gminnym, organy samorzadu terytorialnego (W tym organy gminy) ustanawiaja akty prawa
miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organow na podstawie delegacji ustawowej i W grani-
cach upowaznien zawartych w ustawie. W $wietle tego przepisu, kompetencja organu gminy do stanowienia
aktow prawa miejscowego wyznaczona jest ustawami, zarowno co do podstaw, jak i granic przedmiotowych
regulacji. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie jest bowiem absolutna. Okreslaja ja nie tylko przepisy
Konstytucji (w szczegdlnosci art. 7), ale takze ustawy z zakresu prawa ustrojowego, materialnego i procesowe-
go. Wszelkie dziatania wladcze musza mie¢ zawsze wyrazng podstawg ustawowa, przede wszystkim w przepi-
sach prawa materialnego (zob. M. Stahl, Dorobek orzeczniczy sadéw administracyjnych w sprawach samorza-
dowych, ZNSA Wydanie jubileuszowe z okazji 30-lecia Naczelnego Sadu Administracyjnego 1980-2010,
nr 5-6/2010, s. 404-406).

Nie moze zatem budzi¢ watpliwosci, ze rada gminy obowiazana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia
udzielonego jej w ustawie w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego, a przepisy aktu prawa miejscowego
nie moga wykracza¢ poza granice okreslone ustawowym upowaznieniem, za$ ich tres¢ moze by¢ tylko
i wylacznie wykonaniem przepisow ustaw.

Podstawe prawna do dziatan organu samorzadu gminy w zakresie uchwalenia regulaminu utrzymania czy-
stosci iporzadku na terenie miasta stanowi art. 4 ust. 1i ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach. Przepisy te przewiduja, ze rada gminy, po zasiggnigciu opinii panstwowego powiatowego inspekto-
ra sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, okreslajacy szczegdtowe
zasady utrzymania czystos$ci i porzadku na terenie gminy dotyczace kwestii wymienionych w ust. 2 tego arty-
kuhu.

W katalogu zawartym w tym przepisie ustawodawca zobligowat rad¢ gminy do uregulowania kwestii do-
tyczacych:

1) wymagan w zakresie utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie nieruchomosci obejmujacych:

a) prowadzenie we wskazanym zakresie selektywnego zbierania i odbierania odpadéw komunalnych, w
tym powstajacych w gospodarstwach domowych przeterminowanych lekow i chemikaliéw, zuzytych ba-
terii i akumulatorow, zuzytego sprzgtu elektrycznego i elektronicznego, mebli i innych odpadow wielko-
gabarytowych, odpadéw budowlanych i rozbiorkowych oraz zuzytych opon, a takze odpadéw zielonych,

b) uprzatanie blota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z czg$ci nieruchomosci shuzacych do uzytku pu-
blicznego,

€) mycie i naprawy pojazdow samochodowych poza myjniami i warsztatami naprawczymi;

2) rodzaju i minimalnej pojemnosci pojemnikéw przeznaczonych do zbierania odpadéow komunalnych na tere-
nie nieruchomosci oraz na drogach publicznych, warunkéw rozmieszczania tych pojemnikéw i ich utrzyma-
nia w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym, przy uwzglednieniu:
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a) sredniej ilosci odpadéw komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach domowych badz w innych Zré-
dtach,

b) liczby 0sob korzystajacych z tych pojemnikow;

3) czestotliwosci i1 sposobu pozbywania si¢ odpadéw komunalnych i nieczystosci cieklych z terenu nierucho-
mosci oraz z terendw przeznaczonych do uzytku publicznego;

4) (uchylony);

5) innych wymagan wynikajacych z wojewodzkiego planu gospodarki odpadami;

6) obowiazkow 0sob utrzymujacych zwierzgta domowe, majacych na celu ochrong przed zagrozeniem lub
uciazliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do wspolnego uzytku;

7) wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich na terenach wylaczonych z produkcji rolniczej, w tym
takze zakazu ich utrzymywania na okreslonych obszarach lub w poszczegolnych nieruchomosciach;

8) wyznaczania obszarow podlegajacych obowiazkowej deratyzacji i terminow jej przeprowadzania.

Prawidlowo Wojewoda Dolnoslaski wskazuje w skargach, ze ustanowiony trescia przywotanego powyzej
przepisu art. 4 ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach katalog kompetencji ma charakter
zamknigty, co sprawia, ze organy stanowigce gmin nie moga okresla¢ w regulaminach utrzymania czysto$ci
i porzadku na terenach gmin kwestii, ktore nie zostaty zamieszczone w zakresie ustawowym.

W regulaminie moga i powinny znalez¢ sig tylko takie postanowienia, ktérych przedmiot zawiera si¢
w granicach okreslonych przez powotany powyzej przepis (por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 27 listopada
2007 r., I SA/O1 968/07, Wspdlnota 2008, Nr 9).

W doktrynie prawa podkre§la si¢, ze art. 4 jest jednym z kluczowych przepiséw komentowanej ustawy,
ktory nakazuje kazdej gminie wydanie odrgbnej uchwaly ustalajacej szczegotowe zasady utrzymywania czysto-
$ci i porzadku na terenie gminy. W rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym regulamin jest
aktem prawa miejscowego stanowionym na podstawie upowaznienia ustawowego z ustawy innej niz sama
ustawa 0 samorzadzie gminnym. Regulamin czystosci i porzadku nie moze wykraczaé poza materie przewi-
dziane w art. 4 ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie, przepis ten bowiem stanowi delega-
cje ustawowa dla wydania aktu prawa nizszej rangi, $cisle okreslajac zakres spraw, ktore moga by¢ przedmio-
tem unormowania uchwaty rady gminy. Nie daje on prawa radzie gminy ani do stanowienia aktow prawa miej-
scowego regulujacych zagadnienia inne niz wymienione w tym przepisie, ani podejmowania regulacji w inny
sposob niz wskazany przez ustawodawce, gdyz oznaczatoby to wykroczenie poza zakres delegacji ustawowe;.
Jak stusznie zauwazyl Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w swoim wyroku z dnia 20 grudnia
2006r. sygn. akt 11 SA/Wr 585/06, podejmujac akty prawa miejscowego na podstawie normy ustawowej, organ
stanowiacy musi $cisle uwzgledni¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza
zwiazek formalny i materialny pomig¢dzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguty stanowi istotne narusze-
nie prawa. Jednocze$nie zwrocié nalezy uwage, ze regulacja art. 4 ust. 2 wspomnianej ustawy ma charakter
wyczerpujacy, tj. uchwalajac na jej podstawie regulamin czystosci i porzadku, rada powinna zawrze¢ w nim
postanowienia odnoszace si¢ do wszystkich enumeratywnie wymienionych w ustawie zagadnien. Wskazujac
zakres zagadnien objetych regulaminem czystosci i porzadku, ustawodawca w skonstruowaniu delegacji usta-
wowej nie postuzyt sie sformutowaniem ,,w szczegdlnosci”, ,,moze okresli¢”, ale sformutowaniem ,,regulamin
okresla”, co prowadzi do wniosku, Ze tre$¢ tego regulaminu musi bezwzglgdnie odpowiadaé zakresowi delega-
Cji ustawowej.

Uwzgledniajac powyzsze nalezy zaakceptowaé rowniez twierdzenie Wojewody Dolnoslaskiego o ko-
nieczno$ci przyjmowania w regulaminie, jako akcie prawa miejscowego zapisow konkretnych, precyzyjnych
i nie budzacych watpliwosci interpretacyjnych.

Oczywisto$¢ tresci przepisu prawa i jej zrozumienie przez adresatow sa gwarantem prawidlowego reali-
zowania tego przepisu i ewentualnego egzekwowania. Nie mozna zatem kwestionowa¢ normy prawa miejsco-
wego z uzyciem pojg¢ jezykowo niejednoznacznych, umozliwiajacych dowolne rozumienie ze wzgledu na
wprowadzony do jego tresci element subiektywizmu.

W tak okreslanych warunkach prawnych Sad uznat za zasadne zarzuty dotyczace tresci zapisow § 3 ust. 4,
§ 9 ust. 2 pkt 1 we fragmencie ,,wywiazywania si¢ przez wtascicieli nieruchomosci z obowiazku selektywnego
zbierania odpadow komunalnych”, § 3 ust. 5, § 7 ust. 1 we fragmencie ,,i estetycznych”, § 10 ust. 1 we frag-
mencie ,,i estetyczne” i we fragmencie ,,0 duzej i Sredniej intensywnosci ruchu pieszego” oraz § 18 ust. 4 pkt 4
przedmiotowej uchwaty.

Zdaniem Sadu nalezy podzieli¢ stanowisko skarzacego organu, zgodnie z ktérym ustawodawca nie upo-
waznit organu uchwatodawczego gminy do egzekwowania wylacznie selektywnego zbierania odpadéw, ani do
uwarunkowania dziatan zwiazanych z zapewnieniem odbioru odpadéw komunalnych np. ustawienia pojemni-
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kow do zbierania odpadéw zmieszanych i segregowanych wspolnie dla dwoch lub wigcej nieruchomosci od
wskazanego w uchwale, czy narzuconego jej postanowieniami sposobu zachowania si¢ wiascicieli nieruchomo-
$ci.

Rada gminy postanowieniami wprowadzonymi do regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy nie moze tez obligowa¢ adresatoéw uchwaty do czynnosci, ktorych ustawodawca nie uwzglednit w upo-
waznieniu do wydania aktu wykonawczego.

Na akceptacje zashuguja tez zastrzezenia organu nadzoru dotyczace wskazanych w skardze poje¢ nie-
ostrych, niejasnych, powodujacych watpliwosci interpretacyjne, ktorych desygnat moze by¢ roézny w zaleznosci
od kryteriow przyjetych przez jednostke zainteresowana trescia zapisu.

Prawidtowa jest tez konkluzja Wojewody Dolnoslaskiego wyprowadzona z nakazu przyzwoitej legislacji,
ze redakcja przepisoOw prawnych wymaga poj¢¢ jednoznacznych, precyzyjnych okreslajacych w sposob jedno-
licie zrozumiaty intencj¢ prawodawcy i oczekiwane przez niego zachowanie adresata przepisu.

Sad podziela tez oceng skarzacego organu co do kwalifikowanej wadliwosci zapisu § 9 ust. 5 we fragmen-
cie ,,w szczegdlnosci”, wynikajacej z niezgodnosci z norma kompetencyjna, ktéra wynika z przepisu art. 4
ust. 2 pkt 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach i upowaznia organ stanowiacy do okreslenia
w regulaminie zasad utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym pojemnikow
przeznaczonych do zbierania odpadéow komunalnych. Zdaniem Sadu ze sformutowania normy kompetencyjnej
nie wynika mozliwos¢ przyjecia w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy réznych spo-
sobow realizowania obowiazku wilasciciela nieruchomosci objgtego trescia art. 4 ust. 2 pkt 2 powotywanej
ustawy, co sugeruje wprowadzenie do tre$ci stosownego zapisu okreslenia ,,w szczegdlnosci”.

Zdaniem Sadu zasadne sa rowniez wnioski i twierdzenia skarzacego organu dotyczace zapisow § 13 ust. 3,
41 5 oraz zatacznika nr 2 do przedmiotowej uchwaty.

W kwestionowanych przez Wojewode Dolnos$laskiego ustaleniach Rada Miejska w Bystrzycy Ktodzkiej
zobowigzala wiascicieli nieruchomosci, ktorzy nie odprowadzaja nieczystosci ciektych do istniejacej kanaliza-
cji do sktadania Burmistrzowi Bystrzycy Ktodzkiej oswiadczenia o pojemnosci zbiornika na nieczystosci ciekle
oraz o ilosci 0s6b korzystajacych z tego zbiornika, wskazujac jednocze$nie termin przed uptywem ktorego na-
lezy tej czynnosci dokona¢ oraz okreslita w formie zatacznika nr 2 do uchwaty wzor takiego o$wiadczenia.

W tym kontekscie nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwage — co podkreslit organ nadzoru w uzasadnieniu
skargi, ze obowiazki wilascicieli nieruchomo$ci w zakresie postgpowania z nieczystosciami ciektymi zostaty
W sposob wyczerpujacy uregulowane w przepisie art. 5 ust. 1 pkt 2, 3a i 3b ustawy 0 utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach. W uznaniu Sadu w granicach kompetencji przyznanej radzie gminy przez ustawodawce
W stanowiacym podstawg prawna zaskarzonych aktéw przepisie art. 4 ust. 2 (pkt 3) powotanej powyzej ustawy
nie zawiera si¢ upowaznienie do obligowania wiascicieli nieruchomosci do sktadania corocznie o$wiadczenia
0 wskazanej w uchwale tresci. Prawidtowo — zdaniem Sadu — Wojewoda Dolnoslaski w motywach skargi wy-
jasnia, ze powszechnie obOowiazujacy charakter norm przyjetych aktem uchwatodawczym zobowiazuje do for-
mutowania ich tresci wytacznie w granicach upowaznienia ustawowego, ale przede wszystkim w sposob precy-
zyjnie i scisle realizujacy delegacj¢ ustawowa i z zachowaniem regul prawidtowej legislacji, ktore m.in. zaka-
zuja regulowanie w akcie wykonawczym gminnym kwestii juz uregulowanych norma prawa powszechnie
obowiazujacego wyzszej rangi.

W ocenie Sadu nalezy tez uzna¢ racje Wojewody Dolnoslaskiego kwestionujacego legalno$¢ zapisu przy-
jetego przez Rade Miejska w Bystrzycy Ktodzkiej w § 15 ust. 2 przedmiotowej uchwaty z powodu naruszenia
jego trescia konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa.

Zdaniem Sadu prawidtowe jest twierdzenie skarzacego organu 0 zréznicowaniu powyzej wskazanym zapi-
sem sposobu traktowania wlascicieli nieruchomos$ci magazynujacych i niemagazynujacych odpady komunalne
z jednoczesnym wskazaniem na zapis § 3 ust. 1 zaskarzonej uchwatly, w ktéorym Rada Miejska w Bystrzycy
Ktodzkiej okreslita rodzaje odpadow komunalnych objgtych obowiazkiem selektywnego ich zbierania na tere-
nie nieruchomosci oraz na tre$¢ art. 3 pkt 5 lit. b i art. 25 ust. 2 i 3 ustawy o odpadach.

Postanowienie zawarte w § 15 ust. 2 przedmiotowego regulaminu wskazuje bowiem na to, ze lokalny pra-
wodawca obliguje wiascicieli nieruchomo$ci magazynujacych odpady komunalne do selektywnego zbierania
wszystkich odpadéw, niezaleznie od rodzaju, natomiast od wiascicieli nieruchomosci ktdrzy nie magazynuja
odpadoéw komunalnych wymaga ich segregowania, ale wylacznie w zakresie okreslonym w § 3 ust. 1 uchwaty.
Takie dziatanie prawodawcy narusza art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i standardy panstwa prawa.

Sad zaaprobowal rowniez zarzut odnoszacy si¢ do § 16 zaskarzonej uchwaly regulaminowej, w ktorym
Rada Miejska w Bystrzycy Klodzkiej zobowigzata wiascicieli nieruchomosci do minimalizowania uzywania
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opakowan jednorazowych oraz podejmowania dziatan zmierzajacych do wykorzystania lub naprawy uzytko-
wanych przedmiotow.

Sad — akceptujac w catosci argumentacj¢ zastosowana w odniesieniu do tego zapisu uchwaly przez Woje-
wodg Dolnoslaskiego w uzasadnieniu skargi — uznat za wtasciwe podkresli¢, ze kwestionowany przepis nie
odpowiada dyspozycji ustawodawcy zawartej w przepisie art. 4 ust. 2 pkt 5 ustawy 0 utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach.

Obowiazkow w nim okres$lonych nie mozna bowiem wyprowadzi¢ — jak wymaga tego ustawodawca —
z whasciwego wojewddzkiego planu gospodarki odpadami przyjetego uchwata Sejmiku Wojewddztwa Dolno-
$laskiego. Niezaleznie od tego, ze kwestie objgte trescig zaskarzonego § 16 uchwaty regulaminowej stanowia
przedmiot unormowan art. 18 ust. 1 ustawy o odpadach, nalezy tez wskazaé, ze regulamin utrzymania czysto$ci
i porzadku na terenie gminy nie jest aktem, ktorego ranga pozwala na formutowanie nowych obowiazkéow wo-
bec wilascicieli nieruchomosci. W akcie tym w zakresie wymagan wynikajacych z wojewodzkiego planu go-
spodarki odpadami dopuszczalne jest kierowanie do adresatow norm jedynie zalecef, pouczen i zapisow
0 charakterze edukacyjnym, majacych kreowa¢ pewne zachowania w sferze postgpowania z odpadami.

Sad — uwzgledniajac wniosek kasacyjny dotyczacy zapisow § 17 ust. 41 § 18 ust. 4 pkt 1 i 2 zaskarzonej
uchwaty podzielit stanowisko Wojewody Dolnoslaskiego uznajacego, ze przepisy te wykraczaja poza granice
kompetencji przyznana organowi stanOwiacemu gminy do okre§lenia w regulaminie utrzymania czystosci
i porzadku na terenie gminy obowiazkoéw osob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrong
przed uciazliwos$cia lub zagrozeniem dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do
wspolnego uzytku poprzez tresé art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie.

Ponadto — w ocenie Sadu - nie do pogodzenia z zasada legalizmu jest ujete w § 17 ust. 4 skarzonej uchwa-
ty unormowanie, w $wietle ktorego zabrania si¢ utrzymywania w lokalach mieszkalnych w budynkach wielo-
rodzinnych zwierzat domowych w ilo$ciach stwarzajacych uciazliwosci dla mieszkajacych w tych budynkach
ludzi, aw szczegdlnosci nie wigcej niz 2 doroste psy i3 doroste koty. Stosownie bowiem do treSci
art. 64 Konstytucji RP (Dz. U. z dnia 16 lipca 1997 r.) 1. Kazdy ma prawo do wiasnos$ci, innych praw majat-
kowych oraz prawo dziedziczenia. 2. Wiasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja
rownej dla wszystkich ochronie prawnej. 3. Wiasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko
w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasno$ci. Analiza ustawy o utrzymaniu porzadku i czysto$ci
w gminach, w szczegdlnosci stanowiacy delegacje ustawowa do wydania uchwaty w przedmiocie regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy art. 4 nie daje podstawy do ograniczenia prawa wilasnosci
w akcie prawa miejscowego w zakresie ilosci utrzymywanych w lokalach mieszkalnych w budynkach wieloro-
dzinnych ps6w i kotow.

Jest kwestia utrwalona w orzecznictwie sadowym, ze W $wietle postanowien art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3
Konstytucji, ograniczenia prawa wilasnosci moga by¢ ustanowione tylko w ustawie, co przesadza o tym, ze
dopuszczalno$¢ ingerencji w prawo wlasno$ci musi mie¢ podstawy w regulacji ustawowej. Nie oznacza to jed-
nak, ze ograniczenie prawa wtasnosci ma wynika¢ z mocy prawa. Dopuszczalno$¢ ograniczenia prawa wtasno-
§ci moze nastapi¢ w wyniku dziatania organéw wiadzy publicznej, podjetego w ustanowionych w ustawach
formach prawnych. (wyrok 1l OSK 773/12, z dnia 19 czerwca 2012 r., LEX nr 1216766). Konkludujac, skoro
ustawa 0 zachowaniu czystosci i porzadku w gminach nie pozwala na ograniczenie prawa wilasnosci w akcie
podustawowym kontrolowany zapis musi zosta¢ uznany za pozbawiony przymiotu legalnosci.

Konstytucja wprowadza wymog ograniczenia prawa wilasnosci w drodze ustawy, a jak wczesniej zostato
powiedziane ten wymog w sprawie nie zaistniat. Dokonujac oceny tego unormowania nalezy takze uwzglednic,
wynikajaca z art. 32 Konstytucji, zasadg rownosci, zgodnie z ktora 1. Wszyscy sa wobec prawa rowni. Wszy-
scy maja prawo do réownego traktowania przez wiadze publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany
W zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. W kontrolowanej uchwale
normodawca gminny zréznicowat sytuacje mieszkancow zamieszkatych w lokalach mieszkalnych w budyn-
kach wielorodzinnych i jednorodzinnych. Nie uzasadnit przy tym z jakiej przyczyny dokonat takiego zr6znico-
wania sytuacji podmiotow trzymajacych w mieszkaniach zwierzeta domowe. Pozostawienie wobec tego
w obrocie prawnym przepisow aktu prawa miejscowego wprowadzajacych ograniczenia w wykonywaniu chro-
nionego przepisami Konstytucji prawa wtasnosci bez uzasadnienia W sposob dostateczny, ze ograniczenia te
zmierzaja do ochrony innych cenionych warto$ci narusza konstytucyjna zasade rowno$ci i proporcjonalnosci
(art. 31 Konstytucji RP).

Ustalajac kwestig ,,obowiazkow osob trzymajacych zwierzgta domowe” rada podjeta takze regulacje zmie-
rzajace do zakazu wprowadzania psow iinnych zwierzat domowych do obiektow uzyteczno$ci publicznej
(z okre$lonymi w uchwale wyjatkami). Zdaniem sadu takie unormowanie nie znajduje uzasadnienia w delegacji
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ustawowej. Trzeba bowiem wyraznie stwierdzi¢, ze ustawodawca nie upowaznia rady miasta do sformutowania
zakazu wprowadzania psow (czy innych zwierzat domowych) na okreslone tereny, lecz do ustalenia sposobu
postgpowania ze zwierzgtami domowymi w taki sposob, by ich pobyt na terenie przeznaczonym do wspdlnego
uzytku nie byt uciazliwy oraz nie zagrazal przebywajacym tam osobom (vide np. wyrok Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 14 grudnia 2011 r. - sygn. akt 1l OSK 2058/11 centralna baza orzeczen sadéow admini-
stracyjnych). Uchwata okres$la obowiazki 0sob trzymajacych zwierzeta domowe w sposob zbyt daleko idacy
niz przewidzial to i do czego upowaznil organ stanowiacy gminy ustawodawca w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

Zdaniem Sadu prawidtowa jest tez ocena skarzacego organu nadzoru, zgodnie z ktora kwestie zwigzane
z warunkami korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej powinny by¢ uregulowane
w odrgbnej uchwale, podejmowanej na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym. W tym
przepisie ustrojowym bowiem ustawodawca upowaznit organ uchwatodawczy gminy do ustanowienia zasad
i trybu korzystania z takich obiektow i urzadzen. Nie mozna natomiast umocowania do stanowienia regulacji
W tym zakresie wyprowadza¢ z przepisu art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach, tym bardziej, jezeli nastepuja w formie zakazow.

Za naruszajace w sposOb istotny przepisy prawa Sad uznal roéwniez zapisy § 19 ust. 2 pkt 5i pkt
9 zaskarzonej uchwaty, podzielajac argumentacje przedstawiona w odniesieniu do nich w uzasadnieniu skargi.
Niewatpliwie bowiem przyjeta przez Rade Miejska w Bystrzycy Ktodzkiej we wskazanych powyzej zapisach
regulacja powoduje, ze podmioty nieuprawnione, spoza administracji swoimi o§wiadczeniami, o tresci okreslo-
nej w uchwale beda mogty ksztattowac sposob realizowania postanowien regulaminu, a hawet modyfikowac
intencje lokalnego prawodawcy i jego koncepcje porzadku na terenie gminy. Ponadto — jak prawidlowo zwrocit
uwage skarzacy organ — nielimitowane przez organ uchwalodawczy odleglosci, o ktorych mowa w § 19 ust. 2
pkt 1i pkt 4 przedmiotowego regulaminu, czyli odlegtosci granicy wybiegu dla zwierzat gospodarskich od
wskazanych obiektow lub ich czgéci poprzez zastrzezenie minimalnej wielkos$ci, do ktorej odlegltos¢ ta moze
by¢ zmniejszona powoduje ryzyko kolizji z odpowiednimi przepisami rozporzadzenia o warunkach technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ budowle rolnicze i ich usytuowanie.

Formula przyjeta przy redagowaniu wskazanych powyzej zapisow zaskarzonej uchwaly powoduje, ze
normy prawne w nich zawarte sa niedookreslone, a rada gminy wbrew zasadzie wylacznej kompetencji w za-
kresie ustalania szczegotowych zasad utrzymania czystosci i porzadku scedowata swoje uprawnienia do decy-
dowania o tresci regulaminu w granicach wskazanych w przepisie art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w granicach i sposobie jego realizowania na podmioty spoza administracji i nalezace do zbioru ad-
resatow regulaminu.

Majac na wzgledzie przedstawione powyzej okolicznosci Wojewodzki Sad Administracyjny — stosujac
przepis art. 147 §1 powoltywanej weczesniej ustawy — Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi —
orzekt jak w sentencji.

Klauzula zawarta w pkt Il wyroku wynika z obowiazku zastosowania przez Sad przy orzekaniu
0 uwzglednieniu skargi przepisu art. 152 wskazanej powyzej ustawy, a orzeczenie o kosztach postepowania
wynika z tresci art. 200 tej samej regulacji, zgodnie z ktorym w razie uwzglednienia skargi przez sad pierwszej
instancji przyshuguje skarzacemu od organu, ktory wydat zaskarzony akt lub podjat zaskarzona czynnos¢ albo
dopuscit si¢ bezczynno$ci, lub przewlekltego prowadzenia postgpowania, zwrot kosztow postgpowania nie-
zbednych do celowego dochodzenia praw. Za tak okreslone koszty Sad uznat taryfowo okre§lone wynagrodze-
nie pelnomocnika strony skarzace;j.
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