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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.20.65.2015.AS
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 4 grudnia 2015 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz.
1515) Wojewoda Dolnoslgski — Organ Nadzoru nad dziatalnos$cig jednostek samorzadu terytorialnego

stwierdza niewaznos$¢

uchwaly Nr XII/83/15 Rady Gminy Dobromierz z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie okreslenia
wymagan, jakie powinien spetnia¢ przedsi¢gbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia na prowadzenie
dziatalno$ci w zakresie oprozniania zbiornikow bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych.

Na sesji w dniu 25 listopada 2015 r., dziatajac miedzy innymi na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 7 ust. 3a ustawy zdnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (Dz. U.z 2013 r. poz. 1399 ze zm.), Rada Gminy Dobromierz podj¢ta uchwale
XII/83/15 w sprawie okreslenia wymagan, jakie powinien spetlnia¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢
o uzyskanie zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci w zakresie oprdzniania zbiornikow bezodpltywowych
i transportu nieczystosci ciektych.

Przedmiotowa uchwata wptynela do organu nadzoru w dniu 1 grudnia 2015 r.

W toku badania legalnosci uchwaly XII/83/15 organ nadzoru stwierdzil, ze uchwala ta narusza
art. 7 ust. 3a ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, w zwiagzku z § 1 pkt 3 rozporzadzenia
Ministra Srodowiska z dnia 14 marca 2012 r. w sprawie szczegdtowego sposobu okreslania wymagan, jakie
powinien spetnia¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia w zakresie oproézniania zbiornikow
bezodptywowych i transportu nieczystosci cieklych (Dz. U. z 2012 r., poz. 299) oraz art. 9 ust. 1aa ustawy
o utrzymaniu czystosci iporzadku w gminach, art. 6 ust. 1 ustawy zdnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (Dz. U.z2015r., poz. 584), atakze art. 22 1 94 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

Ponadto § 4 ust. 2 uchwaly narusza art. 7 ust. 3a ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
wzwigzku z§ 1 pkt 1i 2rozporzadzenia Ministra Srodowiska w sprawie szczegélowego sposobu
okreslania wymagan, jakie powinien spelnia¢ przedsiebiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia
w zakresie oprdzniania  zbiornikdw  bezodptywowych itransportu nieczystosci cieklych oraz
art. 75 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r., poz.
267) 1 art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Podejmujgc przedmiotowa uchwale Rada wykorzystata, przyznane jej mocag art. 7 ust. 3a ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach, upowaznienie do okreslenia w drodze uchwaty (bedacej
aktem prawa miejscowego) wymagan, jakie powinien spetnia¢ przedsicbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie
zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci w zakresie oprozniania zbiornikow bezodptywowych i transportu
nieczystosci cieklych. Rada, dzialajac w ramach przyznanego upowaznienia, byla zobowigzana moca
art. 7 ust. 3a cytowanej ustawy do wprowadzenia wyzej wymienionych wymagan uwzglgdniajac opis
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wyposazenia technicznego niezb¢dnego do realizacji zadan. Natomiast zgodnie z art. 7 ust. 7 tej ustawy:
»Minister wlasciwy do spraw srodowiska, kierujac si¢ potrzeba zapewnienia maksymalnego bezpieczenstwa
dla srodowiska i mieszkancow oraz dazac do ujednolicenia kryteriow wydawania zezwolen, o ktorych
mowa w ust. 1 pkt 2, okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowy sposob okreslania wymagan, o ktorych
mowa w ust. 3a”. Wykonujac ustawowa kompetencje, Minister Srodowiska w dniu 14 marca 2012 r. wydat
rozporzadzenie w sprawie szczegotowego sposobu okre$lania wymagan, jakie powinien speitniaé
przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia w zakresie oprdzniania zbiornikow bezodptywowych
i transportu nieczystosci cieklych. Zgodnie z § 1 tego rozporzadzenia: ,,Wymagania, jakie powinien spetniaé
przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci w zakresie oprozniania
zbiornikdw bezodptywowych 1 transportu nieczysto$ci cieklych dotyczace: 1) opisu wyposazenia
technicznego zawierajacego wymagania odnosnie do: a) pojazdow asenizacyjnych przeznaczonych do
$wiadczenia ustug, b) bazy transportowej, 2) zabiegéw sanitarnych iporzadkowych zwigzanych ze
swiadczonymi ustugami, 3) miejsc przekazywania nieczystosci cieklych - okresla si¢ w sposob precyzyjny,
zrozumialy, niedyskryminujacy, nieograniczajacy konkurencji oraz nieutrudniajgcy dostepu do rynku
przedsicbiorcow $wiadczacych ustugi w zakresie oprézniania zbiornikoéw bezodptywowych i transportu
nieczystosci ciektych oraz zapewniajacy nalezyta ochrong zdrowia i zycia ludzi oraz srodowiska”.

Konfrontujac powyzsze przepisy z § 4 ust. 1 podjetego przez Rade aktu prawa miejscowego, w ktérym
postanowiono, ze ,,Przedsicbiorca ubiegajacy sie o uzyskanie zezwolenia na oprdznianie zbiornikow
bezodplywowych zlokalizowanych na nieruchomos$ciach potozonych w granicach administracyjnych Gminy
Dobromierz oraz na transport nieczystosci ciektych pochodzacych ztych zbiornikdéw, zobowigzany jest
przekazywaé nieczystosci ciekle do stacji zlewnych zlokalizowanej najblizej obstugiwanego terenu”
stwierdzi¢ nalezy , ze Rada Gminy Dobromierz w sposob istotny naruszyla prawo.

Przepis, moca ktorego dochodzi do ograniczenia kregu stacji zlewnych, do ktérych nalezy przekazywacé
nieczystosci ciekle nie moze by¢ uznany za niedyskryminujgcy, nieograniczajacy konkurencji oraz
nieutrudniajacy dostepu do rynku przedsigbiorcow $wiadczacych ustugi w zakresie oprozniania zbiornikow
bezodptywowych i transportu nieczystosci. Tym samym naruszony zostat § 1 in fine rozporzadzenia.

Kwestionowana regulacja w sposob istotny narusza takze przepis art. 22 Konstytucji RP stanowiacy, ze
ograniczenie wolno$ci dzialalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy itylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny oraz art. 6 ust. 1 ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej,
zgodnie z ktorym podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dzialalno$ci gospodarczej jest wolne dla
kazdego na rownych prawach.

Wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej obejmuje zaré6wno wolno§¢ wyboru rodzaju dziatalnosci
gospodarczej, jak tez wolno$¢ decydowania o sposobie wykonywania wybranej sfery tej dziatalnosci.
Przedsi¢biorca ubiegajacy si¢ wylgcznie o zezwolenie na oprdznianie zbiornikéw bezodptywowych moze
zatem wybra¢ dowolna stacj¢ zlewna gotowa do odbioru nieczystosci ciektych.

Zdaniem Organu Nadzoru norma kompetencyjna zart. 7 ust. 3a ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach nie upowaznia rady gminy do stanowienia regulacji dotyczacych obowigzkow
przedsicbiorcow zwigzanych z przekazywaniem nieczystosci do konkretnych stacji zlewnych. Ponadto,
postanowienia okreslajace stacje zlewne, zgodnie z art. 9 ust. laa ustawy, s3 elementem zezwolenia na
oprdéznianie zbiornikoéw bezodplywowych i transport nieczystosci ciektych. Potwierdza to brak kompetencji
organu stanowigcego gminy do regulowania wskazanej kwestii. Regulacja taka nie moze by¢ wprowadzana
w sposob i w formie, w jakich to zrobiono podejmujac przedmiotowa uchwale. W konsekwencji konieczne
bylo stwierdzenie niewazno$ci omawianego przepisu, ktory byl dyskryminujacy, ograniczat konkurencje
oraz utrudniat dostep do rynku przedsigbiorcow.

Stwierdzenie niewaznos$ci jedynie § 4 ust.1 uchwaly nr XII/83/15 powoduje, ze akt ten nie zawiera
postanowien odnosnie miejsc przekazywania nieczystosci cieklych. Oznacza to, ze dyspozycja art. 7 ust. 3a
ustawy w zwigzku z § 1 pkt 3 cytowanego rozporzadzenia nie jest w peini zrealizowana. Nalezy bowiem
zauwazyC, ze wskazane upowaznienie ustawowe nalezy realizowa¢ w kontekScie postanowien
rozporzadzenia Ministra Srodowiska w sprawie szczegdlowego sposobu okre§lania wymagan, jakie
powinien spetnia¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia w zakresie oprozniania zbiornikow
bezodptywowych i transportu nieczystosci cieklych, ktore zawiera obowigzek ustalenia wymogow
dotyczacych miejsc przekazywania nieczystosci cieklych. Nie znajdzie tu zastosowania § 119 ust. 2 w zw.
z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
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techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), pozwalajacy na wydanie wigcej niz jednego aktu prawa
miejscowego w sytuacji, gdy jedno upowaznienie ustawowe przekazuje do uregulowania rézne sprawy,
ktore daja sie tematycznie wyodrebnié tak, ze ich zakresy sa roztaczne. Z przepiséw stanowigcych podstawe
prawna do wydania uchwaty wynika jednoznacznie, Zze okreslenie wymagan jakie powinien spehiaé
przedsiebiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci w zakresie oprdzniania
zbiornikéw bezodplywowych i transportu nieczystosci cieklych powinno by¢ uregulowane w jednym akcie
prawnym. Brak wszystkich elementow okreslajacych wymagania dla przedsicbiorcow ubiegajacych
o uzyskanie stosownego zezwolenia stwarza po stronie tychze przedsigbiorcow stan niepewnosci w zakresie
ich spelnienia. Sytuacja, w ktorej w stosunku do pewnych kwestii, istotnych z punktu widzenia ustawy,
nie okreslono w ogdle wymogéw moze doprowadzi¢ do tego, ze wlasciwy organ w zupetlie dowolny dla
siebie sposob, z pomini¢ciem jakichkolwiek wytycznych, bedzie mogt wydawaé zezwolenia albo odmawiaé
ich udzielenia. Dlatego tez brak kompleksowej regulacji w omawianym przypadku musi skutkowac
stwierdzeniem niewaznosci uchwaty w calosci.

Ponadto organ nadzoru zwraca uwage na inne istotne naruszenie prawa w przedmiotowej uchwale.

Zgodnie z § 4 ust. 2 uchwaly ,,Przedsigbiorca na etapie skladania wniosku o uzyskanie zezwolenia na
opréznianie zbiornikéw bezodplywowych zlokalizowanych na nieruchomos$ciach potozonych w granicach
administracyjnych Gminy Dobromierz oraz na transport nieczystosci ciektych podchodzacych z tych
zbiornikow powinien udokumentowaé gotowo$¢ odbioru nieczystosci ciektych przez stacje zlewna”.

Powotana regulacja uchwaly nie moze zosta¢ uznana za prawidlowg realizacj¢ przyznanej Radzie Gminy
Dobromierz kompetencji prawodawczej. Artykul 7 ust. 3a ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach stanowi podstaw¢ do wprowadzenia przez organ stanowigcy gminy regulacji, dotyczacych
wymagan, jakie ma spetni¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia na $wiadczenie ushug
w zakresie oprdzniania zbiornikdw bezodptywowych i transportu nieczystosci cieklych. Podjeta na tej
podstawie uchwata jest aktem normatywnym o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, z czego wynika
prawo, jak iobowigzek wprowadzenia norm wiadczych wielokrotnego zastosowania, skierowanych do
nieokreslonej liczby adresatow. Nalezy uznac, ze kwestia udokumentowania gotowosci odbioru nieczystosci
ciektych przez stacj¢ zlewng nie moze by¢ uznana za wymaganie, o jakim mowa w art. 7 ust. 3a powolane;j
wyzej ustawy. Przepis ten wyraznie odwoluje si¢ do opisu wyposazenia technicznego, niezbednego do
realizacji zadan, ograniczajac tym samym swobode w ksztattowaniu tresci uchwaly podjetej na jego
podstawie. Podobnie rozporzadzenie w § 1 sprowadza stanowiong wtym zakresie regulacje prawa
miejscowego do opisu wyposazenia technicznego, uwzgledniajagcego wymagania dotyczace pojazdow oraz
bazy transportowej, zabiegdw sanitarnych i porzadkowych, zwigzanych ze $wiadczonymi ustugami oraz
miejsc przekazywania nieczystosci ciektych.

Ponadto trzeba zauwazy¢, ze kwestionowany przepis reguluje w zasadzie tryb postepowania
zmierzajacego do wydania decyzji administracyjnej (zezwolenia na prowadzenie okreslonej dziatalnosci),
naktadajac na przedsigbiorce obowigzek okreSlonego zachowania si¢ (przedstawienia dokumentow,
majacych potwierdza¢ spelnianie wymagan okreslonych w uchwale). Dziatanie takie jest oczywiscie
niedopuszczalne, bowiem uprawnienie Rady Gminy Dobromierz wynika z przepisu materialnego, z ktorego
nalezy wywies¢ kompetencj¢ do okreslenia wymagan, jakie przedsigbiorca ma spelia¢ ubiegajac si¢
o wydanie zezwolenia, a wigc na etapie wszczecia postepowania, a nie w jego toku.

Przepisy ustawy o utrzymaniu czystosci i1 porzadku w gminach nie upowazniaja Rady do wiazacego
ingerowania w procedur¢ administracyjng. Organ stanowigcy gminy nie posiada kompetencji do okreslania
formy dowodzenia speknienia okreslonych wymagan. Nie moze réwniez precyzowa¢ wymagan w sferze
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, ktore po pierwsze odnosza si¢ do postepowania administracyjnego,
po drugie uregulowane sg w aktach prawnych wyzszego rzedu, zgodnie z hierarchig przyjeta w Konstytucji
RP. Zgodnie zart. 7 ust. 6 ustawy o utrzymaniu czystosci iporzadku w gminach, zezwolenia udziela
w drodze decyzji organ wykonawczy gminy wlasciwy ze wzgledu na miejsce swiadczenia ushug.

W art. 8 ustawy o utrzymaniu czystosci iporzadku w gminach okreslono, jakie elementy powinien
zawiera¢ wniosek o udzielenie zezwolenia wraz z wymaganymi zalacznikami. Organ wykonawczy gminy
zostal natomiast — moca art. 8a ust. | — upowazniony do: 1) wezwania przedsigbiorcy do uzupehnienia,
W wyznaczonym terminie, jednak nie krotszym niz 14 dni, brakujacej dokumentacji poswiadczajgcej, ze
przedsigbiorca speilnia warunki okre$lone przepisami prawa, wymagane do wykonywania dzialalno$ci
objetej zezwoleniem i 2) dokonania kontrolnego sprawdzenia faktow podanych.
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Regulacje te uzupetniaja przepisy procedury administracyjnej, dotyczace postepowania dowodowego.
Zgodnie z art. 75 § 1 Kodeksu postegpowania administracyjnego, jako dowod nalezy dopusci¢ wszystko, co
moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczego6lnosci dowodem
moga by¢ dokumenty, zeznania $wiadkow, opinie biegtych oraz ogledziny. Tym samym nalezy uznaé, ze
weryfikacja spelnienia wymagan przez przedsi¢biorce ubiegajacego si¢ o wydanie zezwolenia na
prowadzenie dzialalno$ci w zakresie oprdézniania zbiornikow bezodptywowych i transportu nieczystosci
ciektych nastepuje po wszczeciu postegpowania przez organ wydajacy decyzje, czyli Wojta Gminy
Dobromierz. To do jego kompetencji nalezy ustalenie, jakiego rodzaju dowody uzna za konieczne dla
potwierdzenia spetnienia warunkéw do podjecia tego typu dziatalno$ci przez okreslony podmiot. W §wietle
art. 75 § 1 Kodeksu podstepowania administracyjnego, dokumenty to tylko jeden zwielu $rodkow
dowodowych, azatem kwestionowane postanowienia uchwaly stanowia ograniczenie $rodkow
dowodowych. Potwierdza to brak umocowania organu stanowigcego gminy do podj¢cia kwestionowanych
regulacji.

Takie stanowisko ugruntowane jest takze w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory
przyjat, ze: ,,Ustalenie [...] bez wyraznej podstawy ustawowej, ze pewne fakty moga by¢ udowodnione
jedynie za pomoca Scisle okreslonych dowodow, jako sprzeczne z art. 75 k.p.a., nie powinno mie¢ miejsca”
(wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 1992 r., III SA 1838/91, LEX nr 10275).

Biorac powyzsze pod uwagg orzeczono, jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od jego dorgczenia, ktorg nalezy wnies¢ za posrednictwem Organu Nadzoru —
Wojewody Dolnos$laskiego. Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznos$ci uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Wicewojewoda Dolnoslaski:
Joanna Bronowicka
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