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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.84.18.2015.RB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 4 grudnia 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz.
1515 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr X1V/104/2015 Rady Gminy Mitkowice z dnia 28 pazdziernika 2015 r. w sprawie Regulaminu
utrzymania czystos$ci i porzadku na terenie Gminy Milkowice.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 pazdziernika 2015 r. Rada Gminy Mitkowice podjg¢ta m.in. uchwate nr XI1V/104/2015
w sprawie Regulaminu utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie Gminy Mitkowice.

Uchwata ta wptyneta do Organu Nadzoru dnia 5 listopada 2015 r.

W toku badania legalno$ci uchwaty nr XIV/104/2015 Organ Nadzoru stwierdzil, ze narusza ona
art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach- dalej:
ustawy (Dz. U. z 2013 r., poz. 1399 ze zm.), a ponadto: 1) §4 ust. 4 we fragmencie: "w ilosci 500 kg" i we
fragmencie: "4szt." uchwaly narusza art. 4 ust. 2 oraz art. 6r ust. 3a ustawy; 2) §5 ust. 1 uchwaty we
fragmencie: "w tym z chodnikéw potozonych wzdluz nieruchomos$ci, bezposrednio przy jej granicy"
i ust. 3 narusza art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. "b" w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy; 3) §8 ust. 1 pkt 41 §17
ust. 2we fragmencie: "zwartych" uchwaly naruszaja art. 2 Konstytucji RP zdnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.); 4) §9 ust. 5 uchwaly we fragmencie: "zwiekszenia czestotliwosci usuwania
odpadow lub" narusza art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy i art. 2 Konstytucji RP; 5) §12 ust. 5 narusza art. 4 ust. 2w
zwiazku zart. 9f, art. S ust. 61 art. 10 ust. 2a ustawy; 6) §13 ust. 1 pkt 4 narusza art. 4 ust. 2w zwiazku
z art. 6r ust. 3 ustawy; 7) §13 ust. 1 uchwaty we fragmencie: w szczegdlnos$ci" narusza art. 4 ust. 2 ustawy;,
8) §13 ust. 1 pkt 5-8 uchwaty narusza art. 4 ust. 2 ustawy oraz art. 183 §1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r.-
Kodeks karny (Dz. U. nr 88, poz. 553 ze zm.); 9) §14 ust. 1 uchwaty narusza art. 4 ust. 2 pkt 5 ustawy; 10)
§16 ust. 3uchwaly narusza art.10a ust. 3ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. o0 ochronie zwierzat
(Dz.U.z2013r., poz. 856ze zm.); 11) §19 uchwaly narusza art.4ust.2i art.5ust. 6-9 ustawy
i art. 7 Konstytucji RP.

W podstawie prawnej uchwaty Rada Gminy powolata si¢ na art. 4 ust. 1 ustawy. Przepis ten wraz
z ust. 2 tego artykutu stanowig: ""1. Rada gminy, po zasiggnigciu opinii panstwowego powiatowego
inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, zwany dalej
"regulaminem”; regulamin jest aktem prawa miejscowego.2. Regulamin okresla szczegdlowe zasady
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy dotyczace: 1) wymagan w zakresie utrzymania czystosci
i porzadku na terenie nieruchomos$ci obejmujacych: a) prowadzenie selektywnego zbierania i odbierania lub
przyjmowania przez punkty selektywnego zbierania odpadéw komunalnych lub zapewnienie przyjmowania
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W inny sposob co najmniej takich odpadéw komunalnych jak: przeterminowane leki i chemikalia, zuzyte
baterie i akumulatory, zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny, meble i inne odpady wielkogabarytowe,
zuzyte opony, odpady zielone oraz odpady budowlane i rozbiérkowe stanowigce odpady komunalne, a takze
odpadow komunalnych okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 4a, b) uprzatanie btota,
$niegu, lodu i innych zanieczyszczen z cze$ci nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego, c) mycie
i naprawy pojazdow samochodowych poza myjniami i warsztatami naprawczymi; 2) rodzaju i minimalnej
pojemnosci pojemnikéw przeznaczonych do zbierania odpadéow komunalnych na terenie nieruchomosci
oraz na drogach publicznych, warunkow rozmieszczania tych pojemnikow i ich utrzymania w odpowiednim
stanie sanitarnym, porzadkowym itechnicznym, przy uwzglednieniu: a) $redniej ilosci odpadow
komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach domowych badz w innych zrédiach, b) liczby osob
korzystajacych ztych pojemnikow; 3) czgstotliwosci i sposobu pozbywania si¢ odpadow komunalnych
i nieczystosci ciektych z terenu nieruchomosci oraz z terenéw przeznaczonych do uzytku publicznego; 4)
(uchylony); 5) innych wymagan wynikajacych z wojewddzkiego planu gospodarki odpadami; 6)
obowigzkéw o0sob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrong przed zagrozeniem lub
ucigzliwos$cia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspolnego uzytku; 7)
wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich na terenach wyltaczonych z produkcji rolniczej, wtym
takze zakazu ich utrzymywania na okre$lonych obszarach lub w poszczegdlnych nieruchomosciach; 8)
wyznaczania obszaréw podlegajacych obowiazkowej deratyzacji i termindw jej przeprowadzania.".

Wskazany wyzej przepis wyznacza w sposob wiazacy zakres przedmiotowy uchwaty podjetej na jego
podstawie. Sposob sformutlowania art. 4 ust. 2 ustawy wskazuje na konieczno$¢ uwzglednienia wszystkich
wymienionych w nim zagadnien (co wynika z jednoznacznie brzmigcego zalecenia: ,,regulamin okresla...”),
a jednoczesnie wyznacza granice kompetencji uchwatodawczej Rady Gminy. Nalezy roéwniez zauwazy¢, ze
wykroczenie poza ramy upowaznienia ustawowego stanowi istotne naruszenie art. 7 Konstytucji RP,
zgodnie z ktorym organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Jest to jedna
z podstawowych zasad polskiego systemu prawnego. Oznacza ona, ze organy wiladzy publicznej moga
dziata¢ tylko na podstawie prawnej, anormy prawne okreslajg ich kompetencje, zadania i tryb
postepowania, wyznaczajac jednoczes$nie ramy ich dzialania. Organy wladzy publicznej mogg dziatac 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 i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania
tych organow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Podstawg do wydania
aktu prawnego w postaci uchwaty i zamieszczenia w niej uregulowan o okreslonej tresci jest wyrazne
upowaznienie ustawowe wynikajace z ustawy szczegolnej lub ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Przedstawione wyzej stanowisko znajduje oparcie w orzecznictwie. W wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 14 grudnia 2006 r. sygn. akt II SA/Bd 845/2006, stwierdza sig, ze
wyktadnia gramatyczna art. 4 ust. 2 ustawy O utrzymaniu czystosci iporzadku w gminach wskazuje
wyraznie, ze z jednej strony wyliczenie zamieszczone w tym przepisie 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 wypowiedzial si¢ Wojewodzki Sad Administracyjny
w Gliwicach w wyroku z dnia 8 listopada 2007 r. (sygn. akt IT SA/GI 531/2007), stwierdzajac, ze rada winna
uja¢ w przedmiotowym regulaminie wszystkie kwestie wskazane w tym przepisie, bowiem zawiera on
normy o charakterze bezwzglednie obowiazujacym, a takze Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie
Wielkopolskim w wyroku z dnia 7 grudnia 2006 r. (sygn. akt Il SA/Go 471/2006).

Rozdziat 4 analizowanej uchwaly zawiera regulacje dotyczace obligatoryjnego elementu regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku w gminie, mianowicie cze¢stotliwosci i Sposobu pozbywania si¢ odpadow
komunalnych oraz nieczystoéci cieklych z terenu nieruchomosci oraz z terendw przeznaczonych do uzytku
publicznego. Odnosnie czestotliwo$ci pozbywania sie nieczystosci ciektych Rada Gminy w §12 ust. 2 i
3uchwaly postanowita: ,,2. Opréznianie zbiornikow bezodptywowych i oczyszczalni przydomowych
odbywa si¢ na podstawie umowy zawartej pomigdzy wiascicielem nieruchomosci, a podmiotem
uprawnionym $wiadczacym ustugi w tym zakresie. 3. Pozbywanie si¢ odpadéw komunalnych oraz
nieczystosci ciektych z terenu nieruchomosci innych jak zamieszkate, w tym z terenéw przeznaczonych do
uzytku publicznego powinno by¢ realizowane zgodnie z przepisem art. 6 ustawy poprzez zawarcie umowy
Z podmiotem uprawnionym do ich odbioru.”.
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Jak wynika z przytoczonych przepiséw uchwaty organ stanowigcy Gminy Mitkowice, nie wypetnit
dyspozycji art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy w pelni, tj. nie okreslit czestotliwosci pozbywania si¢ nieczystosci
ciektych z terenu nieruchomosci oraz z terenéw przeznaczonych do uzytku publicznego. Zgodnie z intencja
ustawodawcy to wlasnie rada gminy, w regulaminie utrzymania czystosci i porzagdku powinna uregulowac te
kwestie, dlatego tez niewystarczajagce jest odestanie do umowy zawartej migdzy wlascicielem
nieruchomosci a podmiotem $wiadczacym ustugi z zakresu odbioru nieczystosci ciektych, a tym bardziej do
art. 6 ustawy, z ktorego ta czestotliwos¢ w zaden sposob nie wynika. Okreslenie omawianego zagadnienia
jest zatem wylaczng kompetencja rady gminy, za§ przedmiotowa czestotliwos¢ powinna by¢ okreslona
precyzyjnie (jak to uczyniono w przypadku czestotliwo$ci pozbywania si¢ odpadow komunalnych w §12
ust. 1 uchwaty), a nie za pomocg norm odsytajacych czy niedookreslonych zwrotow.

Realizujgc kompetencj¢ organ stanowigcy musi $ciSle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu.
Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym, a ustawa,
Co zreguly stanowi istotne naruszenia prawa. Rozpatrujac wskazana powyzej wadliwo$¢ uchwaly
w kontekscie przepisu art. 4 ust. 2 ustawy, wyznaczajacego obligatoryjne elementy regulaminu utrzymania
czystosci i porzadku w gminie, w ocenie Organu Nadzoru przedmiotowa uchwata Rady Gminy Mitkowice
nr XIV/104/2015 nie zawiera istotnego iwymaganego elementu, a mianowicie uregulowania kwestii
czestotliwosci pozbywania si¢ nieczystosci ciektych z terenu nieruchomosci oraz z terendw przeznaczonych
do uzytku publicznego. Pominigcie przez rade gminy ktorego§ z wymienionych w art. 4 ust. 2 ustawy
elementow regulaminu skutkuje brakiem petnej realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wplyw na
oceng zgodnosci z prawem podjetego aktu. Nieunormowanie przez uchwale rady gminy wszystkich
przekazanych w upowaznieniu ustawowym 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. Istotnie narusza on prawo, azatem konieczne jest stwierdzenie jego niewaznosci.
Argumentacje powyzsza potwierdza roéwniez orzecznictwo sagdoéw administracyjnych. Jak podnidst
Naczelny Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt | SA/Wr
1798/99), do istotnych wad aktéw normatywnych — skutkujacych ich niewaznoscia — nalezy m.in.
naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do ich podjecia. Rowniez Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 27 czerwca 2014 r. (sygn. akt IV SA/Wr 171/13, niepubl.)
wskazal, ze niewypetnienie przez uchwalg rady gminy okreslonego prawem zakresu regulacji uzasadnia
stwierdzenie jej niewaznosci w calosci, pomimo ujgcia w jej tresci niewadliwych przepisow. W zwigzku
Z powyzszym orzeczenie o niewaznosci przedmiotowej uchwaly w calo$ci uznaé¢ nalezy za w pelni
uzasadnione.

Na marginesie mozna réwniez wskazaé, 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 zatgcznika do rozporzadzenia zasada ta ma zastosowanie do aktdw prawa miejscowego.
Ustanowienie aktu prawa miejscowego bez istotnych, obligatoryjnych jego elementéw stanowi naruszenie
prawa, ktore skutkuje konieczno$cig stwierdzenia niewaznos$ci tego aktu.

W kontekscie powyzszych wywodow Organ Nadzoru zwraca rowniez uwage na brzmienie §9
ust. 5 uchwaty, ktory stanowi: "W okresie letnim (kwiecien-wrzesien) wilasciciele nieruchomosci, na
terenach gdzie prowadzona jest dziatalno$¢ wigzaca si¢ z okresowym przebywaniem osob (wynajem
pokojow itp.) zobowigzani sg do zwigkszenia czgstotliwo$ci usuwania odpadoéw lub wyposazenia
nieruchomosci w dodatkowe pojemniki na odpady.".

Jak juz wspomniano czgstotliwo$¢ isposob pozbywania si¢ odpadéw komunalnych i nieczystosci
ciektych zterenu nieruchomo$ci oraz zterenow przeznaczonych do uzytku publicznego jest jednym
z obligatoryjnych elementéw uchwaly podejmowanej na podstawie art. 4 ust. 1i 2 ustawy. Artykut ten
w ust. 2 zawiera wyczerpujacy katalog zagadnien, ktore powinny zosta¢ objete aktem prawa miejscowego
stanowigcym regulamin czystosci i porzadku w gminie. Zgodnie z wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP
zasada prawidtowej legislacji, kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu
widzenia jezykowego i logicznego. Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych
i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga stanowienia norm
prawnych niebudzacych watpliwosci co do treSci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw.
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Zwigzana z jasnoscig precyzja przepisu winna przejawia¢ si¢ w konkretnosci naktadanych obowigzkow
i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie. ,,Z konstytucyjnej
zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Prawodawca powinien zatem stanowi¢ normy sformutowane w sposéb jasny, precyzyjny
i jednoznaczny, zgodnie zregulami poprawnej legislacji. Dotyczy to takze aktow prawa miejscowego,
bedacych powszechnie obowigzujacym prawem na terenie dzialania organdéw, ktére je ustanowily.
Obywatele iinni adresaci norm prawnych w demokratycznym panstwie prawnym nie powinni ponosi¢
konsekwencji wadliwych dziatan prawodawcy, w szczego6lnosci wynikajacych z nieprecyzyjnego znaczenia
przepisow prawnych. Organ nadzoru trafnie zauwazyl, Zze o stanie praworzadnosci w panstwie mozna
moéwié, przy ltacznej realizacji postulatdow, aby obowigzujace prawo speinialo odpowiednie wymogi
formalne i materialne oraz aby organy panstwa przestrzegaly postanowien prawa. Podkreslil, ze nalezy
stworzy¢ warunki, w ktorych przepisy prawne beda powszechnie dostepne i zrozumiate.” (tak w wyroku
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 19 grudnia 2011 r., sygn. akt 11l SA/Wr
568/11).

Trudno moéwié o precyzji i klarownosci przepisu okreslajacego czgstotliwos¢ pozbywania si¢ odpadow
komunalnych, gdy przepis nakazuje jedynie jej zwickszenie bez wskazania w jakim konkretnie zakresie
czestotliwo$¢ ta powinna by¢ zwickszona w przypadku okreslonych kategorii nieruchomosci iw
okreslonych okresach. Brak takiej precyzji w omawianym przepisie uchwaty to de facto nieuregulowanie
czestotliwo$ci  pozbywania si¢ odpadow komunalnych, co rowniez stanowi istotne naruszenie
art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy w powigzaniu ze wspomnianym art. 2 Konstytucji RP.

Dodatkowo Organ Nadzoru zwraca uwag¢ na pozostale naruszenia prawa zawarte w ponizszych
przepisach omawianej uchwaty.

Wedhug §4 ust. 4 uchwaly: "Ustala si¢ dla jednego gospodarstwa domowego w danym roku mozliwos¢
nicodptatnego przekazania do PSZOK odpadéw budowlanych i rozbiorkowych w_ilosci 500 kg, zuzytych
opon 4 szt.".

Wprowadzenie w gminnym regulaminie czystosci iporzadku zasady polegajacej na mozliwo$ci
oddawania odpadow budowlanych i rozbiérkowych oraz zuzytych opon do punktu selektywnej zbidrki
odpadow komunalnych przez wiascicieli nieruchomosci jest zgodne z dyspozycja ustawodawcy, ktory
w art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy nakazuje normodawcy lokalnemu uregulowanie w regulaminie utrzymania
czystosci iporzadku kwestii sposobu pozbywania si¢ odpadéw komunalnych i nieczystosci cieklych
z terenu nieruchomosci. Zupetnie inaczej ma si¢ jednak rzecz z ograniczeniem ilosci oddawanych wyzej
wymienionych odpadow, ktora nie moze przekracza¢ limitu okreslonego w §4 ust. 4 uchwaty. Po pierwsze,
norma zawierajgca taki limit zostala podjeta przez Rade bez podstawy prawnej, z przekroczeniem
upowaznienia z art. 4 ust. 2 ustawy, ustanawiajacego zamknigty katalog elementéw regulaminu czystosci
i porzadku w gminie. Kwestia ta mogta by¢ natomiast uregulowana przez Rade w akcie prawa miejscowego
traktujacym o szczegélowym sposobie i zakresie $wiadczenia ustug w zakresie odbierania odpadoéw
komunalnych od wiascicieli nieruchomosci i zagospodarowaniu tych odpadéw, w zamian za uiszczong
przez wlasciciela nieruchomos$ci optate za gospodarowanie odpadami komunalnymi, a podjetym na
podstawie art. 6r ust. 3 ustawy. Przepis art. 6r ust. 3a ustawy, ktory wszedt w zycie 1 lutego 2015 r., stanowi
bowiem, ze w uchwale, o ktorej mowa w ust. 3, dopuszcza si¢ ograniczenie ilo§ci odpadow zielonych,
zuzytych opon, odpadow wielkogabarytowych oraz odpadéw budowlanych i rozbidorkowych stanowigcych
odpady komunalne odbieranych lub przyjmowanych przez punkty selektywnego zbierania odpadow
komunalnych od wtascicieli nieruchomo$ci w zamian za pobrang optate za gospodarowanie odpadami
komunalnymi. Uchwata nr XIV/105/2015 Rady Gminy Mitkowice z dnia 28 pazdziernika 2015 r. w sprawie
okreslenia szczegdlowego sposobu i zakresu $wiadczenia ustug w zakresie odbierania odpadoéw
komunalnych od wtascicieli nieruchomosci i zagospodarowania tych odpadéw, w zamian za uiszczong
przez wilasciciela nieruchomosci optate za gospodarowanie odpadami komunalnymi w §2 ust. 5 stanowi, ze
W zamian za t¢ oplate odbierane beda odpady komunalne w kazdej ilosci. Rada Gminy, chcgc ograniczy¢
ilos¢ odpadéw komunalnych, wymienionych w art. 6r ust. 3a ustawy, przyjmowanych przez punkty
selektywnej zbiorki, powinna dokonaé stosownej nowelizacji uchwaty regulujacej szczegotowy sposob
i zakres $wiadczenia ushug w zakresie odbierania odpaddéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci
i zagospodarowaniu tych odpadow, tj. uchwaty nr XIV/105/2015.
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W §5 ust. 1 uchwaly postanowiono: "Wtasciciel nieruchomo$ci zobowigzany jest do niezwtocznego
uprzatniecia $niegu, btota, lodu, liSci oraz innych zanieczyszczen z czeSci nieruchomos$ci stuzacych do
uzytku publicznego, W_tym 2z chodnikéw potozonych wzdluz nieruchomosci. bezposrednio przy jej
granicy.".

Zgodnie ztrescig art. 4 ust. 2 ustawy, jednym z obligatoryjnych elementéw regulaminu utrzymania
czystosci iporzadku na terenie gminy jest okreslenie szczegdlowych zasad dotyczacych wymagan
w zakresie utrzymania czystosci iporzadku na terenie nieruchomo$ci obejmujacych uprzatanie blota,
$niegu, lodu 1iinnych zanieczyszczen zcze$ci nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego (art.
4ust. 2 pkt 1lit. "b" ustawy). Z kolei zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy wiasciciele nieruchomosci
zapewniaja utrzymanie czystosci i porzadku przez uprzatnigcie btota, $Sniegu, lodu i innych zanieczyszczen
z chodnikow potozonych wzdtuz nieruchomosci, przy czym za taki chodnik uznaje si¢ wydzielong czgsé
drogi publicznej stuzacg dla ruchu pieszego potozong bezposrednio przy granicy nieruchomosci; wiasciciel
nieruchomosci nie jest obowigzany do uprzatniecia chodnika, na ktérym jest dopuszczony ptatny postdj lub
parkowanie pojazdéw samochodowych. Zatem juz z mocy samej ustawy na wiascicielu nieruchomosci
spoczywa obowigzek w zakresie uprzatnigcia btota, $niegu, lodu iinnych zanieczyszczen z chodnikow
polozonych wzdtuz nieruchomosci, bezposrednio przy jej granicy. Rada zatem w sposob nieuprawniony
uregulowata kwestie objete juz zapisami ustawy. Ponadto Rada regulujac obowiazki wtasciciela
nieruchomosci dokonata nieuprawnionej modyfikacji przepisu ustawowego, poprzez jego rozszerzenie: 1)
0 wszystkie chodniki potozone wzdtuz nieruchomos$ci stanowiace wydzielong cze$¢ drogi publicznej,
stuzacg dla ruchu pieszego, potozone bezposrednio przy jej granicy; 2) o pozostate chodniki stanowiace
czg$¢ nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego -poprzez uzycie zwrotu: "w_tym z chodnikow
potozonych...". Tymczasem ustawodawca w art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy wprowadzit obowigzek wiascicieli
nieruchomos$ci uprzatnigcia blota, $niegu, lodu iinnych zanieczyszczen w odniesieniu wytacznie do
chodnikoéw stanowigcych wydzielong czg¢$¢ drogi publicznej, stuzacg dla ruchu pieszego, potozong
bezposrednio przy granicy nieruchomosci, z wylaczeniem jednak sytuacji gdy na takim chodniku
dopuszczony jest ptatny postoj lub parkowanie pojazdow samochodowych.

Powyzsze stanowisko Organu Nadzoru zostalo potwierdzone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 2 wrze$nia 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 zapewniaja utrzymanie czystosci i porzadku przez uprzatnigcie blota,
$niegu, lodu i innych zanieczyszczen z chodnikéw potozonych wzdtuz nieruchomosci, przy czym za taki
chodnik uznaje si¢ wydzielong czgs$¢ drogi publicznej stuzaca dla ruchu pieszego potozona bezposrednio
przy granicy nieruchomosci. Skoro zatem sama ustawa naktada na wilascicieli nieruchomos$ci okre$lone
obowigzki zmierzajace do utrzymania czysto$ci na terenie chodnikéw potozonych wzdtuz nieruchomosci, to
regulowanie tej kwestii w akcie prawa miejscowego jest nie tylko zbedne, ale wr¢cz zgodnie z zasada
prawidlowe;j legislacji niedopuszczalne.”.

Dodatkowo Organ Nadzoru wskazuje, ze nalezy odroznia¢ ustawowy obowigzek uprzatniecia chodnikow
polozonych wzdtuz nieruchomos$ci (jezeli nie jest na nim dopuszczony platny postdj lub parkowanie
pojazdow samochodowych) od okre$lanych uchwala organu stanowigcego gminy zasad uprzatania blota,
$niegu, lodu i1 innych zanieczyszczen z czg¢$ci nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego. Tylko druga
Z wymienionych spraw mozna regulowa¢ w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku w gminie. Nalezy
takze pamigtac, ze czesci nieruchomosci stuzace do uzytku publicznego, o ktérych mowa w art. 4 ust. 2 pkt
1 1it. b ustawy, to nie tylko chodniki (w przeciwienstwie do zakresu regulacji art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy).
Obowigzek ich uprzatania rozcigga si¢ na wszystkie czesci takich nieruchomosci, bez wzgledu na to jakie
doktadnie jest ich przeznaczenie. Istotne jest, ze stuzy¢ one maja do uzytku publicznego.

Wedlug §5 ust. 3uchwaly: "W przypadku oblodzenia cze$¢ nieruchomosci stuzacej do uzytku
publicznego nalezy niezwtocznie posypaé piaskiem lub innym $rodkiem zapobiegajacym §liskosci w celu jej
zlikwidowania.".

Rowniez wtym przypadku Rada Gminy nie zostala upowazniona do zobowigzania wlascicieli
nieruchomosci do podejmowania dziatan majacych na celu usuwanie lub ograniczanie §lisko$ci chodnika,
gdyz dziatanie takie nie miesci sie w hormie kompetencyjnej z art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. "b" ustawy, jak i nie jest
tozsame pojeciowo z obowigzkiem uprzatnigcia chodnika, o ktorym mowa w art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy.
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W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 4 grudnia 2014 r.
(sygn. akt Il SA/Go 784/14) postanowiono: ,Skoro bowiem ustawodawca uregulowat kwesti¢
utrzymywania czystosci chodnikow potozonych wzdtuz nieruchomosci w przepisie art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy
upowazniajacej, obligujac wlascicieli tychze nieruchomos$ci do "uprzatnigcia" z nich blota, $niegu, lodu
i innych zanieczyszczen, to brak jest w zwigzku z tym podstawy w ramach wskazanej delegacji ustawowej
do natozenia na nich obowigzku podejmowania dodatkowych dziatan majacych na celu usunigcie lub
ograniczenie $liskosci chodnika np. przez posypywanie go materiatami szorstkimi bez dodatku $rodkéw
chemicznych (...)”. Podobnie orzekt Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia
7 kwietnia 2011 r. (sygn. akt Il SA/Ol 145/11).

W §8 ust. 1 pkt 4 uchwaty postanowiono: "Do zbierania odpadéw na nieruchomosciach zlokalizowanych
na terenie Gminy Mitkowice przewidziane sg nastgpujace pojemniki i worki: 4) inne specjalne pojemniki do

zbierania odpadow komunalnych;".

Stanowigc w kwestii rodzaju pojemnikow przeznaczonych do zbierania odpadéw komunalnych na terenie
nieruchomosci, organ stanowigcy gminy w omawianym przepisie postuzyl si¢ zwrotem nicostrym
i nieprecyzyjnym. Nalezy wskaza¢, ze taki sposob zredagowania przedmiotowego przepisu stanowi
nieprawidlowg realizacje normy kompetencyjnej zawartej w art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy. Ustawodawca
nakazuje bowiem normodawcy lokalnemu do wskazania w regulaminie konkretnych rodzajow pojemnikow
przeznaczonych do zbierania odpadéw komunalnych na terenie nieruchomosci oraz na drogach publicznych.
Rada natomiast, uzywajac zwrotu "inne specjalne pojemniki", wprowadzita kategori¢ blizej nieokreslonych
pojemnikow innych niz wskazanych w §8 ust. 1 pkt 1-3 i 5i ust. 2. Podkresli¢ nalezy, ze przedmiotowa
uchwata jest aktem prawa miejscowego, w zwigzku zczym zawarte w niej regulacje muszg spetniaé
warunek okre§lonosci prawa. Oznacza to, ze musza by¢ one precyzyjne (a wigc takie, z ktorych mozna
wywies¢ jednoznaczne normy prawne) i przejrzyste (to znaczy zrozumiale dla jednostki). Koniecznos¢
stanowienia prawa cechujacego si¢ ,,poprawnoscia”, ,,precyzyjnoscia” i ,,jasnoscig” wielokrotnie podkreslat
takze Trybunat Konstytucyjny (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 uchwaly nie spelniajg tych, wskazanych przez
Trybunat Konstytucyjny, wymogow prawidtowej legislacji.

Taki sposob ksztaltowania przepisdéw prawa stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji RP ustanawiajacego
zasade demokratycznego panstwa prawnego. Pochodng wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady
demokratycznego panstwa prawnego jest zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. W demokratycznym panstwie prawnym obywatel nie moze ponosi¢ konsekwencji ewidentnych
btedow i zaniedban prawodawcy, w tym zwlaszcza takich, ktore powodujg niepewno$¢, co do znaczenia
sformutowan przepisow prawnych. Podstawowym warunkiem tworzenia prawa w demokratycznym
panstwie prawnym jest przestrzeganie regul poprawnej legislacji, w tym okreslonosci przepiséw prawa.
O stanie praworzadno$ci w panstwie mozna moéwié, gdy zrealizowane zostanag tacznie postulaty, aby
obowigzujace prawo speinialo odpowiednie wymogi formalne i materialne oraz aby organy panstwa
przestrzegaly postanowien prawa. W demokratycznym systemie prawa nalezy stworzy¢ warunki, w ktorych
przepis prawa bedzie powszechnie dostepny izrozumialy, abrak tlumaczenia lub nieprawidlowe
tlumaczenie nie moze prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji adresatow tego przepisu.

Identycznego rodzaju naruszenia prawa, poprzez uzycie zwrotu nieostrego, dokonata Rada takze w §17
ust. 2: "Zakaz utrzymywania zwierzat gospodarskich dotyczy takze zwartych terenow zajetych przez
instytucje uzyteczno$ci publicznej, centra handlowe, hotele, ogrody dziatkowe.". Takie zapisy regulaminu
utrzymania czystosci 1iporzadku na terenie gminy, zawierajagce niejasne 1budzace watpliwosci
interpretacyjne okreslenia, stoja w sprzecznosci z charakterem norm aktu prawa miejscowego, ktore ze swej
natury powinny by¢ konkretne i jasno sprecyzowane.

Wedtug §12 ust. 5 uchwaty: "Odpady powstale na terenie nieruchomosci, posegregowane niezgodnie
z niniejszym Regulaminem utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy Milkowice, traktuje si¢ jako
zmieszane odpady komunalne: 1) w przypadku niedopetnienia przez witasciciela nieruchomosci obowiazku
w zakresie selektywnego zbierania odpadéw komunalnych zadeklarowanego w deklaracji o wysokos$ci
optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi sktadanej przez wtlasciciela nieruchomosci, czyli
stwierdzonej nieprawidtowosci w prowadzeniu selektywnej zbiorki, podmiot odbierajacy odpady
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komunalne przyjmuje je jako niesegregowane (zmieszane) odpady komunalne, stosownie do art. 9f ustawy
0 utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach, 2) po pierwszej stwierdzonej nieprawidtowosci selektywnego
zbierania przez wiasciciela nieruchomosci odpadéw podmiot odbierajacy odpady oznacza pojemnik lub
worek z nieprawidlowo posegregowanymi odpadami z6ttg naklejkg (naklejka w ksztalcie trojkata,
0 dtugos$ci boku 15 cm). Pojemniki te lub worki odebrane zostang w najblizszym terminie odbioru
zmieszanych odpadéw komunalnych, 3) jezeli zaistniala sytuacja powtorzy sie, woéwczas podmiot
odbierajacy odpady, kwalifikuje odpady, jako niesegregowane (zmieszane) odpady komunalne i nakleja na
pojemnik lub worek czerwona naklejke w ksztalcie trojkata. Pojemniki te lub worki odebrane zostang
W najblizszym terminie odbioru zmieszanych odpadow komunalnych, a sytuacja ta skutkowaé bedzie
wszczgciem postgpowania celem ustalenia rzeczywistej] optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi.".

Zdaniem Organu Nadzoru wyzej wskazane regulacje stanowig przekroczenie upowaznienia
z art. 4 ust. 2 ustawy i wprowadzone zostaly do przedmiotowej uchwaly bez podstaw prawnych.
Ustawodawca upowazniajac rade gminy do okreslenia w drodze regulaminu szczegotowych zasad
utrzymania czysto$ci iporzadku na terenie gminy w art. 4 ust. 2 ustawy okreslit zakres, jaki podlega
regulacji rady gminy. W zakres ten w zaden sposob nie wpisuje si¢ regulowanie kwestii sankcji za
nieprzestrzeganie postanowien regulaminu utrzymania czystosci iporzadku na terenie gminy, tym
w zakresie selektywnej zbiorki odpadow.

W razie niedopetnienia obowiazku selektywnego zbierania odpadéw komunalnych sam ustawodawca
postanowit w art. 9f ustawy: "W przypadku niedopetniania przez wilasciciela nieruchomosci obowigzku
w zakresie selektywnego zbierania odpadow komunalnych podmiot odbierajacy odpady komunalne
przyjmuje je jako zmieszane odpady komunalne ipowiadamia otym gming.". Rowniez ten przepis
nie zawiera kompetencji do regulacji lub uszczegoétowienia tej kwestii w regulaminie utrzymania czystosci
i porzadku na terenie gminy. Z kolei sam nadzor i kontrola przestrzegania ustanowionych w regulaminie
czystosci obowigzkow, wtym w zakresie zbierania powstalych na terenie nieruchomosci odpadow
komunalnych zgodnie z wymaganiami okre$lonymi w regulaminie, nalezy do kompetencji wojta (art.
5 ust. 6 ustawy) irada gminy nie zostata upowazniona by w drodze regulaminu dookresli¢ te czynnoSci.
Poza tym kazde niewykonanie obowigzkow okreslonych w regulaminie wydanym na podstawie
art. 4 ust. 2 ustawy jest wykroczeniem z art. 10 ust. 2a tej ustawy, zgodnie z ktorym: "Karze okreslonej
w ust. 2 [grzywna] podlega takze ten, kto nie wykonuje obowigzkéw okreslonych w regulaminie.”.
Wspomniany przepis przewiduje kare za wykroczenie polegajace na niewykonywaniu wynikajacych
z regulaminu obowigzkow, zatem rada gminy nie moze wprowadza¢ dodatkowych sankcji (w postaci
okreslonego oznakowania pojemnikow) nie bedac do tego ustawowo umocowana. Nalezy rowniez doda¢, ze
zaprzestanie selektywnej zbiorki odpadow moze stanowi¢ rowniez przestanke wydania przez wojta decyzji
0 wysokosci nowej optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, w sytuacji gdy w toku
wspomnianego nadzoru stwierdzi zaprzestanie selektywnej zbiorki odpadéw wobec zawartego w deklaracji
wiasciciela nieruchomosci o wysoko$ci optaty oswiadczenia o prowadzeniu selektywnego zbierania
odpadéw. Uzasadnione watpliwo$ci co do danych zawartych w deklaracji o wysoko$ci oplaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi jak réwniez zmiana tych danych (rozpoczgcie zbierania odpadow
W sposob nieselektywny) stanowig bowiem przestanke do wydania przedmiotowej decyzji, zgodnie z art. 60
ust. 1i 4 ustawy: "1. W razie nieztozenia deklaracji o wysoko$ci oplaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi albo uzasadnionych watpliwosci co do danych zawartych w deklaracji wojt, burmistrz lub
prezydent miasta okresla, w drodze decyzji, wysoko$¢ optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi,
biorgc pod uwage dostepne dane wlasciwe dla wybranej przez rade gminy metody, a w przypadku ich braku
- uzasadnione szacunki, wtym w przypadku nieruchomosci, na ktérych nie zamieszkujg mieszkancy,
srednig ilo$¢ odpadoéw komunalnych powstajacych na nieruchomosciach o podobnym charakterze. 4.
Wtasciciel nieruchomosci wobec ktorego zostata wydana decyzja, o ktorej mowa w ust. 1, w_przypadku

zmiany danych jest obowiazany do zlozenia deklaracji, dotyczy to rowniez przypadku zmiany stawki optaty
za gospodarowanie odpadami komunalnymi.".

W §13 ust. 1 pkt 4-8 uchwaty postanowiono: "Majac na uwadze zasady utrzymania czystosci i porzadku
zabrania si¢ w_szczegdlnosci : 4) odbierania i transportu odpaddéw zbieranych selektywnie w sposob
pozwalajacy na ich zmieszanie zinnym rodzajem odpaddéw zbieranych selektywnie , 5) wywozenia
i wysypywania odpadéw w miejscach na ten cel nieprzeznaczonych (tworzenia tzw. dzikich wysypisk), 6)
zakopywania odpadow, 7) wykorzystania nieczynnych studni do gromadzenia odpaddéw, nieczystosci
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ciektych, wod opadowych, nawozow naturalnych, &) samodzielnego oprézniania zbiornikow
bezodptywowych na nieczystosci ciekte.".

W §13 uchwaly Rada Gminy majac na uwadze zasady utrzymania czystosci i porzadku wprowadzita
katalog zakazow, postugujac si¢ przy tym zwrotem ,,w szczegdlnosci”. Nalezy zauwazy¢, ze stosowanie
w zapisach uchwaly zwrotu ,,w szczegdlnosci” w odniesieniu do Kkwestii wymienionych w sposob
enumeratywny powoduje, ze interpretacja takiego zapisu musi prowadzi¢ do wniosku, ze jest to katalog
otwarty. W omawianym przypadku adresat uchwaly moze zatem odnie$¢ wrazenie, iz zawarte w §13
uchwaly zakazy majace na celu utrzymanie czystosci i porzadku, nie sg jedynymi obowigzujacymi w tym
zakresie normami (wtasnie ze wzgledu na uzycie zwrotu ,,w szczegdlnosci”). Zwrot ,,w szczegdlnosci”
powinien by¢ zatem stosowany jedynie wtedy, gdy wola organu stanowigcego jest pozostawienie pewnego
luzu decyzyjnego w zakresie regulowanej kwestii. Jednocze$nie Organ Nadzoru zauwaza, ze w takim
przypadku musi ku temu istnie¢ podstawa w postaci przepisu ustawowego. Zgodnie z intencja ustawodawcy
okreslong w art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy to rada gminy w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy okresla m.in. sposob pozbywania si¢ odpadéw komunalnych i nieczystosci ciektych z terenu
nieruchomosci oraz z terendw przeznaczonych do uzytku publicznego. Rada zobowigzana jest do okreslenia
tego sposobu kompletnie i wyczerpujaco. Zamieszczenie w uchwale zapisu ,,w szczeg6lnosci”,
stwarzajgcego katalog otwarty we wspomnianym zakresie, narusza w sposob istotny art. 7 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym organy wladzy publicznej zobowigzane sa do dziatania na podstawie i w granicach prawa.
Za takie nie mozna bowiem uzna¢ dziatania polegajacego na niepelnym okresleniu sposobu pozbywania
odpadow komunalnych i nieczystosci cieklych z terenu nieruchomosci oraz z terendw przeznaczonych do
uzytku publicznego 1ijednoczesnym przekazaniu blizej nieokreslonym podmiotom (w domysle —
wykonawcy uchwaty) upowaznienia do podejmowania dzialan w tym zakresie. Taka konstrukcja §13
uchwaty przeczy normie kompetencyjnej dajacej si¢ wyprowadzi¢ z przepisu art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy (w
zZw. z art. 4 ust. 1 tej ustawy), gdyz wylacznie organ stanowigcy zostat umocowany do okreslenia w uchwale
sposobu pozbywania si¢ odpadéw komunalnych i nieczystos$ci cieklych zterenu nieruchomosci oraz
z terené6w przeznaczonych do uzytku publicznego. W tym miejscu na uwage zasluguje fragment wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2013 r. (sygn. akt 11l SA/Wr
80/13), ktéry odnosi si¢ wprawdzie do programu wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi, jednak
znajdzie zastosowanie takze w rozpatrywanej tu sprawie: ,,Uzycie wyrazenia "w szczegdlnosci" moze
stworzy¢ — zwlaszcza w dziataniach organu wykonawczego — problem wiazacy si¢ ze stosowaniem takiego
unormowania, przede wszystkim wowczas, gdy trzeba bedzie rozstrzygnac, czy nowy, nieprzewidziany
przez Rade Miasta sposob realizacji zadan odpowiada intencjom organu stanowigcego, a wiec czy mozna go
uja¢ w niezamknietym zbiorze "w szczegodlnosci". Przyjete, niejasne unormowanie moze bowiem
sugerowac, ze organ stanowigcy — p0 uzyciu okreslenia "w szczegdolnosci" i wskazaniu kilku przyktadowych
sposobdow realizacji programu — powierzyl uzupeknianie tego zbioru organowi wykonawczemu.”.

Odnosnie zakazu zawartego w §13 ust. 1 pkt 4 uchwatly nalezy stwierdzi¢, Zze ustanawiajac taki przepis
Rada przekroczyla zakres swojego upowaznienia wynikajacego z art. 4 ust. 2 ustawy. Kwestionowany
przepis uchwatly stanowi realizacj¢ dyspozycji art. 4 ust. 2 pkt 3 uchwaly, tj. wskazania czestotliwosci
i sposobu pozbywania si¢ odpadéw komunalnych i nieczystosci cieklych zterenu nieruchomosci oraz
z terendw przeznaczonych do uzytku publicznego. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ztreSci przepisu
ustawowego wynika, ze normy regulaminu dotyczace czestotliwosci i sposobu pozbywania si¢ odpadow
komunalnych i nieczystosci ciektych z terenu nieruchomosci adresowane sa do witascicieli nieruchomosci,
a nie do przedsigbiorcow §wiadczacych ustugi odbierania i transportu tych odpadow i nieczystoSci. Przepisy
regulaminu naktadajace obowigzki na przedsigbiorcow w zakresie odbierania i transportu odpadoéw
komunalnych moga by¢ natomiast zawarte w uchwale organu stanowigcego gminy, podj¢tej na podstawie
art. 6r ust. 3 ustawy. W uchwale nr XIV/105/2015 Rady Gminy Mitkowice z dnia 28 pazdziernika 2015 r.
w sprawie okreslenia szczegdlowego sposobu i zakresu $wiadczenia ustug w zakresie odbierania odpadow
komunalnych od wiascicieli nieruchomosci i zagospodarowania tych odpaddéw, w zamian za uiszczong
przez wiasciciela nieruchomosci optate za gospodarowanie odpadami komunalnymi, norma zawierajaca
omawiany zakaz nie zostata zawarta.

Natomiast zakazy wprowadzone przez Rade w §13 pkt 5-8 uchwaly stanowig modyfikacje przepisu
ustawowego, atym samym sg przekroczeniem upowaznienia z art. 4 ust. 2 ustawy. Zakazane dziatania
wyszczegolnione w kwestionowanych przepisach uchwaty sa juz penalizowane przepisem art. 183 §1
Kodeksu karnego, ktory brzmi: "Kto wbrew przepisom skladuje, usuwa, przetwarza, dokonuje odzysku,
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unieszkodliwia albo transportuje odpady lub substancje w takich warunkach lub w taki sposob, ze moze to
zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu cztowieka lub spowodowaé istotne obnizenie jako$ci wody, powietrza lub
powierzchni ziemi lub zniszczenie w $wiecie roslinnym lub zwierzecym w znacznych rozmiarach, podlega
karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5.". Nietrudno zauwazy¢, iz zakres normowania
cytowanego wyzej przepisu ustawowego jest znacznie szerszy niz zakres normowania przepisow§13 pkt 5-8
uchwaty.

Modyfikowanie regulacji ustawowych (a nawet ich powtarzanie i uzupetnienie) przez przepisy uchwaty
jest wadliwe i dezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej z intencjami
ustawodawcy interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze zmodyfikowany (ale takze powtorzony,
zwlaszcza w niepelnym ksztalcie) przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktorej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgéciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim
kontekscie, zjawisko modyfikacji ipowtarzania w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach
hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W orzecznictwie sadéw administracyjnych
wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacja przypisow ustawowych stanowi istotne naruszenie prawa (wyrok
NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., Il SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., 1l
SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., Il SA/Wr 2572/02, LEX nr 166989;
wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., II OSK 1966/09, LEX nr 591998). Regulamin utrzymania czystosci
i porzadku na terenie gminy jest aktem prawa miejscowego, wydanym z upowaznienia okreslonego
w art. 4 ust. 1 ustawy, co oznacza, ze organ stanowigcy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte
W upowaznieniu. Istota oceny prawidtowosci uchwaly w przedmiotowej sprawie jest wigc wskazanie
zakresu, jaki obejmuje upowaznienie ustawowe, a w konsekwencji, czy istotnie autor uchwaty wypehit caty
zakres spraw przekazanych mu przez ustawodawce do uregulowania, jednocze$nie nie przekraczajac
kompetencji przyznanych norma ustawowa. Stosownie ponadto do unormowanej w art. 7 Konstytucji RP
zasady praworzadno$ci, materia uregulowana wydanym aktem normatywnym wynika¢ powinna
Z upowaznienia ustawowego i hie moze przekraczaé zakresu tego upowaznienia. Warto réwniez podkreslic,
ze zgodnie z art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie
"uzupetnienie" przepisow powszechnie obowigzujacych rangi ustawowe;j, ksztaltujacych prawa i obowiazki
ich adresatow (wyrok NSA z dnia 8 listopada 2012 r. 11 OSK 2012/12).

Wedlug §14 ust. 1 uchwaty: "Wtlasciciele nieruchomosci powinni podejmowac¢ dziatania zmierzajace do
zmniejszenia ilo§ci wytwarzanych odpadéw w szczegdlnosci poprzez: 1) unikanie uzywania produktéw
nie nadajacych sie do recyklingu i kompostowania; 2) kupowanie produktéw zapakowanych w minimalng
ilos¢ opakowan; 3) kupowanie produktow w opakowaniach zwrotnych.”. W mysl bowiem tego przepisu
wyznaczono wilascicielom nieruchomos$ci powinno$¢ podejmowania dziatan zmierzajacych do unikania
uzywania produktow i opakowan jednorazowych oraz minimalizowania uzywania opakowan w ogole.

Nalezy zauwazy¢, ze z postanowien wojewodzkiego planu gospodarki odpadami nie sposéb wywiesé
kompetencji, ktéra upowazniataby do nakladania na wilascicieli nieruchomosci wyzej wymienionych
obowigzkéw. Okreslajac bowiem w wojewddzkim planie gospodarki odpadami sposdb osiggnigcia celow
dtugoterminowych i krotkoterminowych w zakresie gospodarki odpadami opakowaniowymi mowi si¢ tam
jedynie o wspieraniu dziatan edukacyjnych w celu promocji produktow bez opakowan oraz opakowan
wielokrotnego uzytku. W pozostaltym natomiast zakresie cele te majg zosta¢ zrealizowane poprzez
rozbudowe infrastruktury technicznej w zakresie selektywnego zbierania odpaddéw opakowaniowych
pochodzacych  z gospodarstw  domowych oraz w zakresie sortowania irecyklingu odpadow
opakowaniowych. Z tego wniosek, ze ewentualne wymagania natozone w tym zakresie na wiascicieli
nieruchomosci moga zosta¢ ujete w regulaminie czystos$ci co najwyzej w formie zalecen i pouczen (jako
dziatan o charakterze edukacyjnym). Niedopuszczalne jest natomiast na tej podstawie naktadanie na
wiascicieli nieruchomo$ci obowigzkow, ktorych nieprzestrzeganie laczy si¢ z omoéwionymi wczesniej
konsekwencjami wynikajacymi z ustawy. Ponadto przedmiotowy plan gospodarki odpadami nie posiada
charakteru normatywnego, obowigzuje jedynie ,wewnatrz” administracji, w zwigzku zczym jego
postanowienia nie powinny wywolywac bezposrednich skutkéw prawnych w sferze praw i obowigzkow
podmiotéw zewnetrznych wobec administracji. W wyroku NSA z 26 czerwca 2007 r. (sygn. akt Il OSK
424/07) podkreslono, ze plan gospodarki odpadami ma ,,charakter aktu planowania, aktu polityki w zakresie
gospodarki odpadami i nie wigze si¢ z wykonywaniem obowigzkowych zadan wtasnych, natozonych ustawa
na gminy i w wezszym zakresie na wojewodztwo". Co istotne, takze w literaturze przedmiotu dominuje
przekonanie, iz takie plany nie przynalezg do konstytucyjnego systemu zrodet prawa. Plan gospodarki
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odpadami nie ma charakteru aktu normatywnego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, tzn. nie moze
zawiera¢ obowiazkow adresowanych bezposrednio do podmiotéw pozostajacych poza systemem
administracji publicznej. (...) Plan jest wigc aktem planowania, czyli aktem ustalajagcym zadania,
harmonogram i sposéb ich wykonania, adresowanym do organéw wykonawczych" (M. Goérski, "Charakter
prawny plandéw gospodarki odpadami", PK 2004, nr 7, s. 28). Tak programy ochrony $rodowiska, jak
i plany  gospodarki  odpadami  nie stanowia ~ aktow  prawa  miejscowego, W rozumieniu
art. 87 ust. 2 Konstytucji RP (A. Barczak, "Zadania samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony
srodowiska", ABC 2006). Dodatkowo Organ Nadzoru zwraca takze uwage na problem przy kontroli
realizacji tak ustanowionych obowigzkow. Problematyczne byloby bowiem ocenianie i sprawdzanie czy
zostaly one prawidlowo wykonane.

Trzeba rowniez zaznaczy¢, ze materi¢ spraw objeta wskazanymi wyzej postanowieniami uchwaty,
w szerszym kontek$cie reguluje juz art. 18 ust. 1 ustawy zdnia 14 grudnia 2012r. o odpadach
(Dz. U.z2013r., poz. 21 z p6zn. zm.), ktory stanowi: ,,1. Kazdy, kto podejmuje dziatania powodujace lub
mogace powodowac powstanie odpaddéw, powinien takie dziatania planowac, projektowac i prowadzi¢ przy
uzyciu takich sposobow produkcji lub form ustug oraz surowcow i materiatow, aby w pierwszej kolejnosci
zapobiega¢ powstawaniu odpadow lub ogranicza¢ ilos¢ odpadow i ich negatywne oddziatywanie na zycie
i zdrowie ludzi oraz na $rodowisko, w tym przy wytwarzaniu produktow, podczas i po zakonczeniu ich
uzycia. 2. Odpady, ktorych powstaniu nie udato si¢ zapobiec, posiadacz odpadow w pierwszej kolejnosci
jest obowigzany podda¢ odzyskowi. 3. Odzysk, o ktorym mowa w ust. 2, polega w pierwszej kolejnosci na
przygotowaniu odpadoéw przez ich posiadacza do ponownego uzycia lub poddaniu recyklingowi, a jezeli
nie jest to mozliwe z przyczyn technologicznych lub nie jest uzasadnione z przyczyn ekologicznych lub
ekonomicznych - poddaniu innym procesom odzysku.”.

Paragraf 16 ust. 3 uchwaty stanowi: "W przypadku wyprowadzania psa poza teren nieruchomosci, do
obowigzkéw o0sOb utrzymujacych psy nalezy wyprowadzanie psa na smyczy, a psOw uznawanych za
agresywne lub zachowujace si¢ w sposob agresywny na smyczy i w kagancu.".

Ogolne upowaznienie dla rad gmin do okres$lenia obowiazkow wilascicieli pséw, odnoszacych si¢ do
zasad utrzymania psow, pozostawilo radom gminy samodzielny dobor kryteridow roznicujacych te zasady
zuwagi na zagrozenie lub ucigzliwos¢ zwierzgcia dla otoczenia, atakze z uwagi na ochrong przed
zanieczyszczeniem terenOw przeznaczonych do wspolnego uzytku.

Nalezy jednak podkresli¢, ze obowiazki wlascicieli, o jakich mowa w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy nie moga
by¢ formutowane dowolnie i dotyczy¢ wszelkich spraw z zakresu ochrony przed zagrozeniem lub
ucigzliwo$ciag dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspolnego uzytku.
Przede wszystkim prawodawcy miejscowemu nie wolno wkracza¢ w zakres materii ustawowej. Do tej
materii nalezy za$ kwestia sprawowania kontroli nad wyprowadzanym (wypuszczanym) psem. Kwesti¢ te
reguluje ustawa o ochronie zwierzat, ktora w art. 10a ust. 3 stanowi: "Zabrania si¢ puszczania pséw bez
mozliwosci ich kontroli ibez oznakowania umozliwiajacego identyfikacje wilasciciela lub opiekuna.".
Zgodnie z postanowieniami ustawy obowigzkiem wilaSciciela jest zatem takie puSzczanie psa, aby
zachowywa¢ nad nim kontrole. Sposoéb w jaki ta kontrola bedzie sprawowana jest juz jednak prawnie
irrelewantny (o ile nie godzi w zasad¢ humanitarnego traktowania zwierzgcia) i organ stanowiacy gminy
nie ma kompetencji do tego, aby modyfikowa¢ wskazany w ustawie obowiazek poprzez okreslenie sposobu
jego wykonywania. Jezeli zatem wtasciciel psa potrafi sprawowac nad nim kontrole w inny sposéb niz przez
trzymanie go na smyczy lub w zatozonym kagancu, na przyktad poprzez wykorzystywanie umiej¢tnosci
zwierzgcia wynikajgcych z odpowiedniej tresury, to wymog ustawowy jest zrealizowany. Niedopuszczalny
jest taki sposob ksztaltowania regulaminu utrzymania czystosci iporzadku na terenie gminy, ktory
prowadzilby do penalizowania zachowania (pamigta¢ nalezy, ze zgodnie zart. 10 ust. 2a ustawy
0 utrzymaniu porzadku i czysto§ci w gminach nieprzestrzeganie obowigzku ustanowionego w regulaminie
podlega karze), ktore jest prawidtowa realizacja obowiazku ustawowego.

Na powyzszg kwesti¢ zwrdcit uwage Naczelny Sgd Administracyjny, ktory w wyroku z dnia 13 wrze$nia
2012 r. (sygn. akt II OSK 1492/12) stwierdzil, ze generalny nakaz wyprowadzania psow na smyczy i W
kagancu, niezaleznie od jego cech i innych uwarunkowan (w tym choroby) moze w okreslonych sytuacjach
prowadzi¢ do dziatan niehumanitarnych. Ponadto, jak wszelkie ograniczenia praw jednostki, takze
ograniczenia uprawnien wiasciciela psa badz nalozenie na niego dodatkowych obowigzkow, musza by¢
wprowadzane z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci okreslonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
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Postanowienia regulaminu czystosci i porzadku nie pozwalajace na uwzglednienie specyficznych sytuacji,
niekiedy nadmierne, moga t¢ zasade narusza¢, tym bardziej gdy nakazane regulaminem $rodki ostroznosci
przy trzymaniu zwierzgcia moga by¢ uznane za bardziej rygorystyczne niz $rodki przewidziane ustawami
I innymi aktami prawa miejscowego oraz prowadzi¢ moga do dziatan niechumanitarnych.

W §19 uchwaty postanowiono: "Kontrolg i egzekwowanie postanowien niniejszego Regulaminu sprawuja
osoby upowaznione przez Wdjta Gminy Mitkowice.".

W ocenie Organu Nadzoru postanowienie zawarte w §19 uchwaty wykracza poza zakres upowaznienia
zawartego w art. 4 ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Ustawodawca nie upowaznit
bowiem rady gminy do objgcia regulaminem spraw dotyczacych wykonywania czynno$ci kontrolnych
i egzekucyjnych w zakresie stosowania postanowien przedmiotowego regulaminu. Co wigcej - sam
ustawodawca uregulowat te materi¢ w art. 5 ust. 6-9 zgodnie, z ktorym: ,,6. Nadzor nad realizacja
obowigzkéw okreslonych w ust. 1-4 sprawuje wojt, burmistrz lub prezydent miasta. 7. W przypadku
stwierdzenia niewykonania obowiazkow, o ktorych mowa w ust. 1-4, wojt (burmistrz, prezydent miasta)
wydaje decyzje nakazujaca wykonanie obowigzku. 8. Ust. 7 nie dotyczy obowigzkéow, o ktorych mowa
w ust. 1 pkt 3-3b. 9. Wykonywanie decyzji, 0 ktérej mowa w ust. 7, podlega egzekucji w trybie przepisow
ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U.z 2012 r. poz.
1015, z p6zn. zm.).”.

Ponadto o tym, ze ustawodawca nalozyt obowigzek sprawowania kontroli przestrzegania i stosowania
przepisOw ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach na woéjtow, burmistrzow i prezydentow
miast stanowi ponadto art. 9u ustawy zgodnie, z ktérym: ,,1. Wjt, burmistrz lub prezydent miasta sprawuje
kontrole przestrzegania i stosowania przepisow ustawy. 2. Do kontroli, o ktérej mowa w ust. 1, stosuje si¢
przepisy art. 379 i art. 380 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2013 r.
poz. 1232 i 1238).”. Organ Nadzoru podkresla w tym miejscu, iz rada gminy nie moze powtarzaé w akcie
prawa miejscowego zapisOw rangi ustawowej ani modyfikowaé przepisow ustaw. Zakaz taki wynika
z konstytucyjnej zasady praworzadno$ci ilegalnosci aktow prawa miejscowego wyrazonej w art. 7 w
zwigzku z 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Stanowisko takie potwierdza orzecznictwo. Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 grudnia 2011r. (sygn. akt Il OSK 2058/11) wyrazit poglad, iz
,powszechnie obowigzujacy porzadek prawny zostaje naruszony w stopniu istotnym nie tylko poprzez
regulowanie przez gming jeszcze raz tego, co zostalo juz uregulowane w zrédle powszechnie
obowigzujacego prawa, lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego, co mozliwe jest tylko w granicach
wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego.”. Jak dalej wyjasnia NSA ,w S$wietle
art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja na celu wytacznie uzupenienie
przepisow powszechnie obowiazujacych rangi ustawowej, ksztattujacych prawa i obowiazki ich adresatow,
a nie wykonanie ustawy.”. Z zasadami tymi korespondujg przepisy § 135, § 136 oraz § 137 w zwigzku
z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), zgodnie z ktorymi w aktach prawa miejscowego:
zamieszcza si¢ przepisy prawne regulujace wylacznie sprawy zzakresu przekazanego w przepisie
upowazniajgcym, nie zamieszcza si¢ przepisdw prawnych niezgodnych z ustawa, na podstawie ktdrej sg one
wydawane oraz nie powtarza si¢ przepisoOw ustaw, ratyfikowanych uméw migdzynarodowych oraz
rozporzadzen.

Niezaleznie od powyzszego watpliwosci Organu Nadzoru budzi podkreslony fragment §5 ust. 2 uchwaty,
gdzie Rada postanowita: "Uprzatnigte btoto, $nieg, 10d oraz inne zanieczyszczenia moga by¢ gromadzone
w miejscach niepowodujacych zaktdécen w ruchu pieszym i pojazdow, a_w przypadku braku mozliwosci
takiego gromadzenia usuniete z nieruchomosci.".

Zakres przekazany przez ustawodawce w art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. "b" ustawy do uregulowania przez rade
gminy obejmuje jedynie obowigzek sprzatania blota, $niegu, lodu iinnych zanieczyszczen z czgsci
nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego. Z kolei obowiazek uprzatnigcia chodnika zostat
uregulowany cytowanym rowniez wcze$niej w art. 5. ust. 1 pkt 4 ustawy. Z zasady dziatanie polegajace na
usuwaniu zanieczyszczen uprzatnigtych z chodnikow przez wiascicieli nieruchomosci przylegtych do drogi
publicznej stanowi kompetencje zarzadu drogi, zgodnie z art. 5 ust. 4 pkt 2 i 3 ustawy: "Do obowiazkow
zarzadu drogi nalezy takze: 2) pozbycie si¢ blota, $niegu, lodu iinnych zanieczyszczen uprzatnietych
Z chodnikow przez wlascicieli nieruchomosci przylegtych do drogi publicznej; 3) uprzatnigcie i pozbycie si¢
btota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z chodnikéw, jezeli zarzad drogi pobiera optaty z tytulu postoju



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -12- Poz. 5677

lub parkowania pojazdéw samochodowych na takim chodniku.". Jezeli istnieje mozliwos$¢ uprzgtnigcia
blota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z cze$ci nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego w inny
sposob niz ich usunigcie (pozbycie si¢), to niedopuszczalne jest dokonywanie wykladni rozszerzajacej
normy zawartej w art. 4 ust. 2 pkt 11lit. "b" ustawy, ktora polegataby na zobowigzywaniu wilascicieli
nieruchomosci dodatkowo do usuwania przedmiotowych zanieczyszczen z omawianych cze$ci
nieruchomosci, w sytuacji gdy zadania te zostaty w ustawie przewidziane dla innego podmiotu.

Majac na uwadze powyzsze, postanawia si¢ jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego, w terminie 30 dni od dnia jego
dorgczenia.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 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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