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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.132.2.2015.AB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 29 kwietnia 2015 .

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

stwierdzam niewaznos$¢

§Sust. 2, § 6ust. 1 we fragmencie: ,,w szczegdlnosci” oraz § 6 ust. 2 we fragmencie: ,,w miejscach
mato uczeszczanych przez ludzi” uchwaty Rady Miejskiej w Szczytnej Nr V/27/15 z dnia 26 marca 2015 .
w sprawie Regulaminu utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie gminy Szczytna.

Uzasadnienie

Na sesji dnia 26 marca 2015r., dziatajac miedzy innymi na podstawie art. 18 ust. 1i ust. 2
pkt 15 i art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym, art. 4 ust. 1i 2 ustawy z dnia
13 wrze$nia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U.z 2013 r., poz. 1399 ze zm.)
zwanej dalej jako — ustawa, Rada Miejska w Szczytnej podjeta uchwate Nr V/27/15 w sprawie Regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy Szczytna.

Uchwata ta wptyngta do Organu Nadzoru dnia 3 kwietnia 2015 r.
W toku badania legalnosci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzit, ze:

I. §5ust. 2uchwaly zostal podjety =z istotnym naruszeniem art. 60 ustawy oraz art. 75§ 1
i art. 77 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U.z 2013 r.
poz. 267 ze zm.);

II. §6ust.1we fragmencie: ,,w szczegdlno$ci” uchwaly zostal podjety z istotnym naruszeniem
art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 utrzymaniu czystosci iporzadku wgminach wzw. z art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej;

III. § 6 ust. 2we fragmencie ,,w miejscach mato uczegszczanych przez ludzi” uchwaly zostal podjety
z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 ustawy oraz art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

Przedmiotowa uchwata Rada Miejska w Szczytnej uchwalita Regulamin utrzymania czystosci
i porzadku na terenie gminy Szczytna. Podstawa do podjecia kwestionowanej uchwaly jest przepis
art. 4 ust. 1 ustawy, zgodnie z ktéorym, rada gminy (tu: miejska), po zasiggnigciu opinii panstwowego
powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci 1 porzadku na terenie gminy.
Zakres przedmiotowy regulaminu okresla art. 4 ust. 2 ustawy.

Majac na uwadze tre§¢ art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktorym organy wiadzy
publicznej dzialaja na podstawie iw granicach prawa oraz art. 94 ustawy zasadniczej stanowiacego,
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ze organy samorzadu terytorialnego na podstawie iw granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajq akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organdéw, nalezy stwierdzic,
ze podstawa aktu normatywnego o zewngtrznym oddziatywaniu — aktu prawa miejscowego - musi by¢
wyrazne upowaznienie ustawowe zawarte w ustawie szczegolnej. Tym samym realizacja przez organ
stanowiacy okreslonej normy kompetencyjnej musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu
ustawowym. Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny pomiedzy aktem
wykonawczym, a ustawa, co z reguty stanowi istotne naruszenia prawa. Zaréwno w doktrynie, jak rowniez
W orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym.
Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslic,
iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢
dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii. W mys$l postanowienia Sadu Najwyzszego zdnia 18 stycznia 2005r. WK22/04
(OSNKW 2005/3/29): ,,Art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. stanowiacy, ze organy wladzy
publicznej dziataja na podstawie iw granicach prawa, zawiera norme zakazujaca domniemywania
kompetencji takiego organu i tym samym nakazuje, by wszelkie dziatania organu wtadzy publicznej byty
oparte na wyraznie okreslonej normie kompetencyjne;j.”.

W § 5 ust. 2 uchwaty Rada Miejska postanowita, ze: ,,Wlascicieli nieruchomosci zamieszkatych, ktorzy
zdecyduja si¢ na posiadanie iuzytkowanie przydomowych kompostownikow zobowiazuja
sie przekazywania Burmistrzowi Szczytnej w terminie do 31 stycznia, informacji dotyczacej masy odpadow
ulegajacych biodegradacji, wtym odpadéw opakowaniowych ulegajacych biodegradacji i odpadow
zielonych kierowanych do przydomowych kompostownikéw za rok poprzedni.”.

Powyzsza norma naktada na wilasciciela nieruchomosci obowiazek sktadania Burmistrzowi Szczytnej
informacji 0 masie odpadow ulegajacych biodegradacji w przypadku posiadanego i uzytkowanego
przydomowego kompostownika. Tymczasem, zgodnie zart. 60 ust. 1ustawy: ,,W razie nieztozenia
deklaracji 0 wysokosci optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi albo uzasadnionych watpliwosci
co do danych zawartych w deklaracji wdjt, burmistrz lub prezydent miasta okre$la, w drodze decyzji,
wysoko$¢ optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, biorac pod uwage uzasadnione szacunki,
w tym $rednia ilo$¢ odpadoéw komunalnych powstajacych na nieruchomosciach o podobnym charakterze”.

Z powyzszego wynika, ze w razie braku deklaracji badZz uzasadnionych watpliwosci co do podanych
w niej danych, to na wojcie (burmistrzu, prezydencie) spoczywa cigzar oszacowania faktycznej ilosci
przekazywanych odpadow. Rada nie jest zatem uprawniona do wprowadzenia w Regulaminie powyzszych
regulacji. Tak przyjeta regulacja prowadzitaby do sytuacji, w ktorej brak aktywnos$ci adresata uchwaty,
w zakresie ztozenia o$wiadczenia 0 zagospodarowaniu odpadéw w kompostowniku, zwalniataby wojta
(burmistrza, prezydenta) z obowiazku uwzglednienia w dokonanym szacunku mozliwos$ci prowadzenia
kompostownika przez wiasciciela nieruchomosci. Powyzsze oznaczatoby pozbawienie adresata takiej
decyzji mozliwosci dochodzenia w postgpowaniu administracyjnym swoich interesow, poprzez wykazanie,
ze ilo§¢ przekazywanych odpadoéw nalezy pomniejszy¢ o odpowiednia ilos¢ odpaddéw biodegradowalnych,
ktore podlegaja zagospodarowaniu w kompostowniku.

Zgodnie zart. 75 § 1 Kodeksu postgpowania administracyjnego: ,Jako dowod nalezy dopuscié
wszystko, co moze przyczyni¢ sie do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczegdlnosci
dowodem moga by¢ dokumenty, zeznania swiadkow, opinie biegltych oraz ogledziny”. Organ stanowiacy
gminy nie jest zatem uprawniony do wprowadzania unormowan, ktére ograniczatyby mozliwos¢
korzystania z odpowiednich $rodkéw dowodowych w postepowaniu administracyjnym. Zgodnie natomiast
zart. 77 § 1 Kodeksu: ,,Organ administracji publicznej jest obowiazany w sposob wyczerpujacy zebraé
i rozpatrzy¢ caly materiat dowodowy”. Powyzsze prowadzi do wniosku, Ze nieuprawnione jest
wprowadzenie przez organ stanowiacy gminy swoistych ,,uproszczen” w postgpowaniu dowodowym,
zwalniajacych wojta z obowiazku oparcia danego rozstrzygnigcia indywidualnego o wyczerpujace
i rzetelnie przeprowadzone postgpowanie dowodowe.

Rada Miejska w Rozdziale 5 Regulaminu realizujac kompetencje wynikajaca z art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach okreslita obowiazki 0s6b utrzymujacych zwierzeta domowe,
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majace na celu ochrong przed zagrozeniem lub uciazliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem
terenéw przeznaczonych do wspdlnego uzytku. W § 6 ust. 1 uchwaly postanowiono, ze: ,,Do obowiazkow
0s6b utrzymujacych zwierzgta domowe nalezy w szczegdlnosci:”.

W zacytowanym przepisie uchwaty Rada Miejska regulujac obowiazki osob utrzymujacych zwierzeta,
postuzyta sig¢ przy tym zwrotem ,,w szczegolnosci”. Nalezy zauwazy¢, ze stosowanie w zapisach uchwaty
zwrotu ,,w szczeg6Olnosci” w odniesieniu do kwestii 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$¢ wrazenie, iz zawarte w § 6 ust. 1 uchwaly nakazy majace
na celu ochrong przez zagrozeniem lub uciazliwo$cia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw
przeznaczonych do wspolnego uzytku, nie sa jedynymi obowiazujacymi w tym zakresie normami (wlasnie
ze wzgledu na uzycie zwrotu ,,w szczegolnosci”). Zwrot ,,w szczego6lnosci” powinien by¢ zatem stosowany
jedynie wtedy, gdy wola organu stanowiacego jest pozostawienie pewnego luzu decyzyjnego w zakresie
regulowanej kwestii. Jednocze$nie organ nadzoru zauwaza, ze w takim przypadku musi ku temu istnie¢
podstawa w postaci przepisu ustawowego. Zgodnie z intencja ustawodawcy okre$lona w art. 4 ust. 2 pkt
6 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach to rada gminy w regulaminie utrzymania czystosci
i porzadku na terenie gminy okresla m.in. obowiazki osob utrzymujacych zwierzgta domowe, majace na
celu ochrong przed zagrozeniem lub ucigzliwosécia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendow
przeznaczonych do wspdlnego uzytku. Konstrukcja tego przepisu ustawy nie daje Radzie Miejskiegj
mozliwosci wprowadzenia w przedmiotowej uchwale takze innych, niewymienionych elementow. Ponadto
stanowiac w zakresie obowiazkow 0sob utrzymujacych zwierzgta domowe, majacych na celu ochrong przed
zagrozeniem lub uciazliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendow przeznaczonych do
wspolnego uzytku Rada zobowigzana jest do ich okreslenia w sposob kompletny 1 wyczerpujacy.

Zamieszczenie W uchwale zapisu ,,w szczegolnosci”, stwarzajacego katalog otwarty we wspomnianym
zakresie, narusza réwniez w sposob istotny art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy wiladzy
publicznej zobowiazane sa do dziatania na podstawie i W granicach prawa. Za takie nie mozna bowiem
uzna¢ dzialania polegajacego na niepelnym okresleniu obowiazkdéw osob utrzymujacych zwierzeta domowe
i jednoczesnym przekazaniu blizej nieokreslonym podmiotom (w domy$le — wykonawcy uchwaty)
upowaznienia do podejmowania dzialan w tym zakresie. Taka konstrukcja § 6 ust. 1 uchwaty przeczy
normie kompetencyjnej dajacej si¢ wyprowadzi¢ z przepisu art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (w zw. zart.4ust. 1tej ustawy), gdyz wylacznie organ stanowiacy zostat
umocowany do okre§lenia w uchwale obowiazkow o0sdb utrzymujacych zwierzgta domowe, majacych na
celu ochrong przed zagrozeniem lub uciazliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendow
przeznaczonych do wspdlnego uzytku.

W tym miejscu na uwage zastuguje fragment wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2013 r. (sygn. akt ITII SA/Wr 80/13), ktory odnosi si¢ wprawdzie do programu
wspOlpracy z organizacjami pozarzadowymi, jednak znajdzie zastosowanie takze w rozpatrywanej tu
sprawie - ,,Uzycie wyrazenia "w szczegolnosci" moze stworzy¢ — zwlaszcza w dziataniach organu
wykonawczego — problem wiazacy sie ze stosowaniem takiego unormowania, przede wszystkim wowczas,
gdy trzeba bedzie rozstrzygna¢, czy nowy, nieprzewidziany przez Rade Miasta sposob realizacji zadan
odpowiada intencjom organu stanowigcego, a wigc czy mozna go uja¢ w niezamknigtym zbiorze "w
szczegblnosci". Przyjete, niejasne unormowanie moze bowiem sugerowac, ze organ stanowiacy — po uzyciu
okreslenia "w szczegolnosci" 1 wskazaniu kilku przyktadowych sposobow realizacji programu — powierzyt
uzupelnianie tego zbioru organowi wykonawczemu.”

Powyzsze stanowi podstawe¢ do stwierdzenia niewaznosci § 6 ust. 1 uchwaly we fragmencie:
,»W szczegblnosci”.

Stanowiac o obowiazkach o0so6b utrzymujacych zwierzeta domowe w § 6 ust. 2 uchwaty Rada
postanowita, ze: ,Zwolnienie psa ze smyczy, ale zzalozonym kagancem jest dozwolone jedynie
w miejscach mato uczgszczanych przez ludzi i tylko w sytuacji, gdy posiadacz psa ma mozliwos¢ kontroli
nad jego zachowaniem.”.

Zdaniem Organu Nadzoru, wskazanie przez Rade obowiazkow iwyjatkdbw od ustanowionych
obowiazkéw tak jak uczyniono to w powyzszych przepisach nie moze zosta¢ uznane za prawidlowe ze



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego —4- Poz. 2311

wzgledu na nieostro$¢ uzytego pojgcia, ktore odnosi si¢ do zwalniania pséw ze smyczy ,,w miejscach mato
uczgszczanych przez ludzi”. Przytoczony przepis nie uwzglednia bowiem mozliwosci wystapienia
przypadkow ,,granicznych”, w ktdrych nie mozna dokona¢ obiektywnej oceny np. tego, czy dane miejsce
jest mato badz czesto uczgszczane przez ludzi. Normy tego typu odnosza si¢ do kryteriow subiektywnych,
uzaleznionych od indywidualnego postrzegania. Tym samym obowiazek nalozony w powyzszym przepisie
regulaminu jest dalece nieprecyzyjny i niejasny. Nalezy zauwazyC, ze na podstawie powyzszego
sformutowania nie spos6b jednoznacznie | bezsprzecznie ustali¢, ktore miejsca w gminie nalezy
zakwalifikowa¢ do tej kategorii miejsc uregulowanych przez Rade w uchwale. Nie sposob ponadto
bezsprzecznie stwierdzi¢ w jakim przypadku dane miejsce uzna¢ mozna za takie, ktére jest mato
uczgszcezane przez ludzi.

Jako, Ze wspomniane wyzej pojgcie jest pojeciem nieostrym, nie moze stanowi¢ zatem elementu
prawidtowo skonstruowanego Regulaminu. Przedmiotowa uchwata jest bowiem aktem prawa miejscowego,
W zwiazku z czym zawarte W niej regulacje musza spetnia¢ warunek okre§lonosci prawa. Oznacza to, ze
musza by¢ one precyzyjne (a wigc takie, z ktorych mozna wywie$¢ jednoznaczne normy prawne)
i przejrzyste (to znaczy zrozumiate dla jednostki). Konieczno$¢ stanowienia prawa cechujacego si¢
»poprawnoscia”, ,,precyzyjnoscia”’ i ,jasnoscia” wielokrotnie podkreslat takze Trybunat Konstytucyjny
(por.: wyroki TK, np.: z dnia 10 listopada 1998 r., K 39/97, LEX nr 34601; z dnia 11 stycznia 2000 r., K
7/99, LEX nr 39281; z dnia 13 lutego 2001 r., K19/99, LEX nr 46368; z dnia 13 wrzesnia 2005 r., K 38/04,
LEX nr 165332; z dnia 7 listopada 2006 r., SK 42/05, LEX nr 231203). Jak zostalo wykazane powyzej,
kwestionowane przepisy uchwaty nie spelniaja tych, wskazanych przez Trybunat Konstytucyjny, wymogow
prawidtowe;j legislacji.

Powyzsze uwagi zyskuja na znaczeniu w kontekScie art. 10 ust. 2a w zw. z ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu
czystosci iporzadku w gminach, ktory taczy obowiazki ustanowione w regulaminie z sankcja karna.
Oznacza to, ze za niedopelnienie omawianych obowiazkow adresat moze zosta¢ ukarany kara grzywny. Nie
mozna zatem przyjaé, ze przepis sankcjonowany kara grzywny moze by¢ niedookreslony. Tres¢ przepisow
karnych wymaga szczegdlnej poprawnosci, precyzyjnosci i jasno$ci.

Na konieczno$¢ precyzyjnego formulowania przepisow w zakresie obowiazkow 0sob utrzymujacych
zwierz¢ta domowe, majacych na celu ochrong przed zagrozeniem lub uciazliwoscia dla ludzi oraz przed
zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspolnego uzytku wskazat Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 20 marca 2014 r. (sygn. akt Il SA/Wr 103/14):
»Konsekwencja nieprecyzyjnego sformutowania zakwestionowanych przepiséw jest niemozno$¢ okreslenia
prawidlowego sposobu zachowania si¢ przez adresata uchwaty, w tym przypadku ustalenia kiedy mozliwe
jest zwolnienie psa ze smyczy. Nie sposob bowiem bezsprzecznie stwierdzi¢ w jakim przypadku dane
miejsce uzna¢ mozna za mato uczgszczane przez ludzi”.

Wspomniany przepis uchwaly niewatpliwie narusza zasade przyzwoitej legislacji znajdujaca oparcie
w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z ustalonymi pogladami doktryny oraz ustalona
linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie
z punktu widzenia jezykowego i logicznego. Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepiséw
klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga
stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci nakladanych obowiazkow
i przyznawanych praw. Zwiazana Zzjasno$cia precyzja przepisu winna przejawiaé si¢ w konkretnosci
naktadanych obowiazkow i przyznawanych praw, tak by ich tre§¢ byla oczywista ipozwalata na
wyegzekwowanie. ,,Z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika zasada zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Prawodawca powinien zatem stanowi¢ normy
sformulowane w sposéb jasny, precyzyjny ijednoznaczny, zgodnie zregulami poprawnej legislacji.
Dotyczy to takze aktow prawa miejscowego, bedacych powszechnie obowiazujacym prawem na terenie
dziatania organdw, ktore je ustanowily. Obywatele iinni adresaci norm prawnych w demokratycznym
panstwie prawnym nie powinni ponosi¢ konsekwencji wadliwych dziatan prawodawcy, w szczegdlnoS$ci
wynikajacych z nieprecyzyjnego znaczenia przepisow prawnych. Organ nadzoru trafnie zauwazyl, ze
0 stanie praworzadno$ci w panstwie mozna mowié, przy tacznej realizacji postulatow, aby obowiazujace
prawo spehlniato odpowiednie wymogi formalne imaterialne oraz aby organy panstwa przestrzegaty
postanowien prawa. Podkreslit, Ze nalezy stworzy¢ warunki, w ktdrych przepisy prawne beda powszechnie
dostgpne 1 zrozumiate.” (tak w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
19 grudnia 2011 r. sygn. akt 11l SA/Wr 568/11).
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Powyzsze uzasadnia koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci § 6 ust. 2 we fragmencie: ,,w miejscach
mato uczegszczanych przez ludzi” uchwaty.

Biorac pod uwage powyzsze orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru - Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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