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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.63.8.2016.RB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 4 lipca 2016 r.

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

stwierdzam niewaznos$¢

§3 ust. 2 lit. "I", §7 ust. 3 pkt 11 we fragmencie: "przy czym w okresie od 15 pazdziernika do 15 listopada
ilo$¢ pojemnikow nalezy dostosowaé do zapotrzebowania", §11 ust. 1 pkt 1 we fragmencie: "po wskazaniu tego
faktu w deklaracji", pkt 6 we fragmencie: "matogabarytowe", pkt 8 we fragmencie: "o $rednicy do 56 cm" i ust.
2, §13 ust. 1, §14 ust. 2 we fragmencie: "nie jest nalezycie uwigzane lub" i we fragmencie: "w pomieszczeniu
zamknietym badz" i ust.3 we fragmencie: "a pséw uznawanych za agresywne lub zachowujace si¢ w sposob
agresywny na smyczy i w kagancu", §15 ust. 5 oraz §17 uchwaly nr XX/122/2016 Rady Gminy Legnickie Pole
z dnia 31 maja 2016 r. w sprawie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy Legnickie Pole.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 31 maja 2016 r. Rada Gminy Legnickie Pole podjeta m.in. uchwate nr XX/122/2016
w sprawie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy Legnickie Pole.

Uchwata ta wptyneta do Organu Nadzoru dnia 6 czerwca 2016 r.

W toku badania legalno$ci uchwaly nr XX/122/2016 Organ Nadzoru stwierdzil, ze: 1) §3 ust. 2 lit. "I",
§11 ust. 1 pkt 6 we fragmencie: "matogabarytowe" i pkt 8 we fragmencie: "o $rednicy do 56 cm" uchwatly
naruszajg art. 3 ust. 2 pkt 6 i art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. "a" ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach- dalej: ustawy (Dz. U. z 2016 r., poz. 250); 2) §7 ust. 3 pkt 11 we fragmencie: "przy
czym w okresie od 15 pazdziernika do 15 listopada ilo§¢ pojemnikow nalezy dostosowa¢ do zapotrzebowania"
i §11 ust. 2 uchwaly naruszajg art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy; 3) §11 ust. 1 pkt 1 we fragmencie: "po wskazaniu tego
faktu w deklaracji" narusza art. 4 ust. 2 w zwigzku z art. 60 ust. 1 ustawy; 4) §13 ust. 1 uchwaly narusza
art. 4 ust. 2 pkt 5 ustawy w zwiazku z art.18 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 21 z pbézn. zm.); 5) §14 ust. 2 we fragmencie: "nie jest nalezycie uwigzane lub" i we fragmencie:
"w pomieszczeniu zamknietym badz" i ust. 3 we fragmencie: "a pséw uznawanych za agresywne lub
zachowujace si¢ w sposob agresywny na smyczy i w kagancu" narusza art. 4 ust. 2 pkt 6 w zwigzku z art.
10a ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2013 r., poz. 856 ze zm.); 6) §15 ust.
5 uchwaty narusza art. 4 ust. 2 pkt 7 ustawy; 7) §17 uchwaly narusza art. 5 ust. 6 i art. 9u ust. 1 ustawy.

W podstawie prawnej uchwaly Rada Gminy powotala si¢ na art. 4 ust. 1 ustawy. Przepis ten wraz z ust.
2 tego artykulu stanowig: ""1. Rada gminy, po zasi¢gnigciu opinii panstwowego powiatoweg0 inspektora
sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, zwany dalej "regulaminem";
regulamin jest aktem prawa miejscowego. 2. Regulamin okres§la szczegdlowe zasady utrzymania czystoSci
i porzadku na terenie gminy dotyczace: 1) wymagan w zakresie utrzymania czystosci i porzadku na terenie
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nieruchomosci obejmujgcych: a) prowadzenie selektywnego zbierania i odbierania lub przyjmowania przez
punkty selektywnego zbierania odpadow komunalnych lub zapewnienie przyjmowania 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 rozbiorkowe stanowiace 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 stuzagcych do uzytku publicznego, ¢) mycie i naprawy
pojazdow samochodowych poza myjniami i warsztatami naprawczymi; 2) rodzaju i minimalnej pojemnosci
pojemnikéw przeznaczonych do zbierania odpadoéw komunalnych na terenie nieruchomosci oraz na drogach
publicznych, warunkdéw rozmieszczania tych pojemnikow i ich utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym,
porzadkowym i technicznym, przy uwzglednieniu: a) Sredniej ilosci odpadow komunalnych wytwarzanych
w gospodarstwach domowych badz w innych zrédtach, b) liczby oséb korzystajacych z tych pojemnikéw;
3) czestotliwosci 1 sposobu pozbywania si¢ odpadoéw komunalnych i nieczystosci cieklych z terenu
nieruchomosci oraz z terendw przeznaczonych do uzytku publicznego; 5) innych wymagan wynikajacych
z wojewodzkiego planu gospodarki odpadami; 6) obowigzkéw oséb utrzymujacych zwierzeta domowe,
majacych na celu ochrong przed zagrozeniem lub uciazliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem
terenow przeznaczonych do wspolnego uzytku; 7) wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich na terenach
wylaczonych z produkcji rolniczej, w tym takze zakazu ich utrzymywania na okre$lonych obszarach
lub w poszczegdlnych nieruchomosciach; 8) wyznaczania obszaréw podlegajacych obowiazkowej deratyzacji
i terminow jej przeprowadzania.".

Wskazany wyzej przepis wyznacza w sposob wigzacy zakres przedmiotowy uchwaty podjgtej na jego
podstawie. Sposob sformutowania art. 4 ust. 2 ustawy wskazuje na konieczno$¢ uwzglednienia wszystkich
wymienionych w nim zagadnien (co wynika z jednoznacznie brzmigcego zwrotu: ,regulamin okresla...”),
a jednoczesnie wyznacza granice kompetencji uchwatodawcze] Rady Gminy. Nalezy rowniez zauwazyc¢,
ze wykroczenie poza ramy upowaznienia ustawowego stanowi istotne naruszenie art. 7 Konstytucji RP,
zgodnie z ktorym organy wiadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Jest to jedna
z podstawowych zasad polskiego systemu prawnego. Oznacza ona, ze organy wtadzy publicznej mogg dziata¢
tylko na podstawie prawnej, a normy prawne okres$laja ich kompetencje, zadania i tryb postgpowania,
wyznaczajac jednocze$nie ramy ich dziatania. Organy wiadzy publicznej moga dziata¢ tylko w takiej formie
i w taki sposob, na jakie pozwalaja im przepisy prawa. Zgodnie z art. 94 Konstytucji organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych
W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow. Zasady
i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. Podstawg do wydania aktu prawnego w postaci
uchwaty i zamieszczenia w niej uregulowan o okre§lonej treSci jest wyrazne upowaznienie ustawowe
wynikajgce z ustawy szczegdlnej lub ustawy o 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 i porzadku 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 II SA/GI 531/2007), stwierdzajac, ze rada winna ujgc
w przedmiotowym regulaminie wszystkie kwestie wskazane w tym przepisie, bowiem zawiera on normy
o charakterze bezwzglednie obowigzujacym, a takze Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie
Wielkopolskim w wyroku z dnia 7 grudnia 2006 r. (sygn. akt Il SA/Go 471/2006).

Wedhug §3 ust. 2 lit. "I" uchwaly: "Ustala si¢ nastgpujace zasady w zakresie prowadzenia selektywnego
zbierania i odbierania odpadéw: 1) zuzyte opony samochodowe (0 $rednicy do 56 cm).". Natomiast w § 11
ust. 1 pkt 6 1 8 postanowiono: "Ustala si¢ nastepujaca czestotliwos¢ i sposéb odbioru odpadéw komunalnych
z terenu nieruchomosci i z terenéw przeznaczonych do uzytku publicznego: 6) zuzyte baterie i akumulatory

matogabarvtowe nalezy przekazywa¢ do PSZOK, 8) zuzyte opony samochodowe (o Srednicy do 56 cm) nalezy
przekazywaé¢ do PSZOK,".

Podejmujac powyzsze regulacje rada ograniczyla wlascicielom nieruchomosci mozliwo$¢ pozbywania
si¢ poprzez przekazywanie do punktu selektywnego odbierania odpadow komunalnych odpadéow komunalnych,
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bedacych zuzytymi oponami i zuzytymi akumulatorami, ze wzgledu na parametry tych odpadow.
Do uregulowania tego ograniczenia, zdaniem Organu Nadzoru, rada nie ma kompetencji. Brzmienie art. 4 ust. 2
pkt 1 lit. "a" 1 art. 3 ust. 2 pkt 6 ustawy nie budzi watpliwosci. Gmina ma obowiazek okreslenia w regulaminie
czystosci zasad i sposobu prowadzenia selektywnego zbierania i odbierania lub przyjmowania przez punkty
selektywnego zbierania odpadow komunalnych lub zapewnienia przyjmowania w inny sposdb co najmniej
takich odpadow komunalnych jak m.in. zuzyte opony i zuzyte akumulatory (art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. "a" ustawy).
Z kolei wykonujac ustawowy obowigzek utworzenia punktu selektywnego zbierania odpadéw komunalnych,
gminy muszg zapewni¢ przyjmowanie przez te punkty co najmniej takich odpadéow komunalnych jak m.in.
zuzyte opony i zuzyte akumulatory (art. 3 ust. 2 pkt 6 ustawy). Ustawodawca nakazuje zatem gminom
stworzenie warunkow do zapewnienia mozliwo$ci pozbywania si¢ przez wlascicieli nieruchomosci wszystkich
rodzajow odpadow komunalnych wymienionych w powotanych przepisach ustawy bez koniecznosci spetniania
przez te odpady dodatkowych wymogoéw. Rada, ograniczajac mozliwo$¢ pozbywania si¢ przez wiascicieli
nieruchomosci zuzytych opon i zuzytych akumulatoré6w poprzez wskazanie parametréw tych odpadéw (w tym
za pomocg nieprecyzyjnego okreslenia "matogabarytowe") ograniczyta uprawnienia wtascicieli nieruchomosci
wynikajace z powolanych przepisow ustawy. Organ stanowigcy gminy w uchwale podjetej na podstawie
art. 6r ust. 3 ustawy moze jedynie ograniczy¢ ilo§¢ (a wigc nie wielko$¢ i inne parametry) odebranych
i przyjmowanych przez punkty selektywnej zbiorki odpadéw, do czego upowaznia ust. 3a tego artykutu.
Ograniczenie to nie moze obejmowac jednak m.in. odpadéw bedacych zuzytymi bateriami i akumulatorami.
Omawiane regulacje uchwaly naruszajg prawo w sposob istotny poniewaz ksztaltuja prawa i obowiazki
adresatow (organu wykonawczego gminy, wiascicieli nieruchomos$ci) uchwaty nr XX/122/2016 (aktu prawa
miejscowego) w sposob odmienny niz zostalo to przewidziane w przepisie rangi ustawowe;j.

Powtarzanie i modyfikowanie regulacji ustawowych, badz ich uzupelnienie przez przepisy uchwaty jest zas
wadliwe i dezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy
interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwatly, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub czesciowej zmiany
intencji prawodawcy. W takim konteks$cie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow
zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W orzecznictwie sagdow
administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacje przypisow ustawowych stanowig 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., II SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., I SA/Wr
2572/02, LEX nr 166989; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., Il OSK 1966/09, LE X nr 591998).

Wedlug §7 ust. 3 pkt 11 uchwaly: "Wtasciciel nieruchomosci zobowigzany jest do zbierania zmieszanych
odpadow komunalnych w pojemnikach o minimalnej pojemnosci uwzgledniajacej ponizsze wielkosSci
wytwarzanych odpadow: 11) w odniesieniu do cmentarzy dla zapewnienia czysto$ci wymagane jest rowniez
ustawienie co najmniej jednego pojemnika o pojemnosci 1100 1, przy czym w okresie od 15 pazdziernika
do 15 listopada ilo§¢ pojemnikéw nalezy dostosowa¢ do zapotrzebowania.". W §11 ust. 2 uchwaly
postanowiono: "W okresie letnim (kwiecieh — wrzesien), wiasciciele nieruchomos$ci, na terenach gdzie
prowadzona jest dziatalno$¢ wigzaca si¢ z okresowym przebywaniem oséb (wynajem pokojow itp.)
zobowigzani sg do zwigkszenia czestotliwosci usuwania odpadow lub wyposazenia nieruchomosci
w dodatkowe pojemniki na odpady zgodnie z § 7 ust. 2 pkt 8.".

Jak juz wspomniano cze¢stotliwos$¢ i sposob pozbywania si¢ odpadéw komunalnych i nieczystosci ciektych
z terenu nieruchomosci oraz z terenéw przeznaczonych do uzytku publicznego jest jednym z obligatoryjnych
elementow uchwaly podejmowanej na podstawie art. 4 ust. 1 i 2 ustawy. Artykut ten w ust. 2 zawiera
wyczerpujacy katalog zagadnien, ktore powinny zostaé objete aktem prawa miejscowego stanowigcym
regulamin czystosci 1 porzadku w gminie. Zgodnie z wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP zasadg prawidtowej
legislacji, kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego
i logicznego. Wymog jasnoSci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych 1 zrozumiatych
dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga stanowienia norm prawnych
niebudzacych watpliwosci co do tre$ci naktadanych obowigzkoéw i przyznawanych praw. Zwigzana z jasno$cia
precyzja przepisu winna przejawia¢ si¢ w konkretnosci naktadanych obowigzkoéw i przyznawanych praw,
tak by ich tres¢ byta oczywista i pozwalala na wyegzekwowanie. ,,Z konstytucyjnej zasady demokratycznego
panstwa prawnego wynika zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Prawodawca
powinien zatem stanowi¢ normy sformutowane w sposob jasny, precyzyjny i jednoznaczny, zgodnie z regutami
poprawnej legislacji. Dotyczy to takze aktow prawa miejscowego, bedacych powszechnie obowigzujacym
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prawem na terenie dziatania organdéw, ktoére je ustanowily. Obywatele i inni adresaci norm prawnych
w demokratycznym panstwie prawnym nie powinni ponosi¢ konsekwencji wadliwych dziatan prawodawcy,
w szczegblnosci wynikajacych z nieprecyzyjnego znaczenia przepisdéw prawnych. Organ nadzoru trafnie
zauwazyl, ze o stanie praworzadno$ci w panstwie mozna mowi¢, przy lacznej realizacji postulatow,
aby obowiazujace prawo spelniato odpowiednie wymogi formalne i materialne oraz aby organy panstwa
przestrzegaly postanowien prawa. Podkreslit, ze nalezy stworzy¢ warunki, w ktorych przepisy prawne beda
powszechnie dostepne i zrozumiate.” (tak w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu
z dnia 19 grudnia 2011 r., sygn. akt III SA/Wr 568/11). Trudno méwi¢ o precyzji i klarowno$ci przepisu
okreslajacego czestotliwo$¢ pozbywania si¢ odpadow komunalnych czy minimalng pojemno$¢ pojemnikéw
do ich zbierania, gdy przepis nakazuje jedynie jej zwigkszenie lub dostosowanie bez wskazania w jakim
konkretnie zakresie czestotliwos¢ ta czy pojemnos¢ powinna by¢ zwigkszona badz zmniejszona w przypadku
okreslonych kategorii nieruchomosci i w okre§lonych okresach. O braku precyzji i klarownoSci przepisu prawa
miejscowego $wiadczy réwniez odesltanie do nieistniejacego przepisu uchwaty (w uchwale brak jest § 7
ust. 2 pkt 8) oraz postuzenie si¢ zwrotem nieprecyzyjnym i wieloznacznym jak "dostosowanie
do zapotrzebowania". Brak takiej precyzji w omawianym przepisie uchwaty to de facto nieuregulowanie
czestotliwosci pozbywania si¢ odpadow komunalnych i minimalnej pojemnos$ci pojemnikéw stuzacych do ich
zbierania, co stanowi istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 2 i 3 ustawy w powigzaniu ze wspomnianym art. 2
Konstytucji RP.

Wedhug §11 ust. 1 pkt 1 uchwaty: "Ustala si¢ nastepujaca czestotliwos¢ i sposob odbioru odpadow
komunalnych z terenu nieruchomosci i z terendow przeznaczonych do uzytku publicznego: 1) odpady ulegajace
biodegradacji, w tym odpady zielone — moga by¢, po wskazaniu tego faktu w deklaracji, kompostowane
w przydomowych kompostownikach w pozostatych przypadkach odpady ulegajace biodegradacji odbierane
sa od mieszkancow przez podmiot uprawniony, co najmniej: a) w okresie zimowym (w miesigcach listopad-
marzec)- 2 razy w miesigcu, b) w okresie letnim (w miesigcach kwiecien-pazdziernik)-4 razy w miesigcu;".

Powyzsza norma wprowadzajgca obowigzek zarejestrowania kompostownika poprzez ztozenie informacji
w deklaracji o wysokos$ci optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi, stanowi naruszenie art. 60 ust. 1
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Zgodnie bowiem z art. 60 ust. 1 ustawy: ,,W razie
nieztozenia deklaracji o wysoko$ci optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi albo uzasadnionych
watpliwosci co do danych zawartych w deklaracji wojt, burmistrz lub prezydent miasta okresla, w drodze
decyzji, wysokos¢ optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, biorac pod uwage dostepne dane
wlasciwe dla wybranej przez rade gminy metody, a w przypadku ich braku — uzasadnione szacunki, w tym
w przypadku nieruchomosci, na ktorych nie zamieszkuja mieszkancy, $rednig ilos¢ odpadéw 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 aktywnosci adresata uchwaty, w zakresie
ztozenia o$wiadczenia o zagospodarowaniu odpadow w kompostowniku, zwalniataby wojta (burmistrza,
prezydenta) z obowigzku uwzglednienia w dokonanym szacunku mozliwosci prowadzenia kompostownika
przez wlasciciela nieruchomos$ci. Powyzsze oznaczatoby pozbawienie adresata takiej decyzji mozliwos$ci
dochodzenia w postepowaniu administracyjnym swoich interesdw, poprzez wykazanie, ze ilo$¢
przekazywanych odpadéw nalezy pomniejszy¢ o odpowiednig ilo§¢ odpadow biodegradowalnych, ktore
podlegaja zagospodarowaniu w kompostowniku.

Zgodnie z art. 75 §1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.- Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U.
z 2016 r., poz. 23): ,,Jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy,
a nie jest sprzeczne z prawem. W szczegoélnosci dowodem moga by¢ dokumenty, zeznania §wiadkdéw, opinie
biegtych oraz ogledziny”. Organ stanowiacy gminy nie jest zatem uprawniony do wprowadzania unormowar,
ktore ograniczalyby mozliwos¢ korzystania z odpowiednich $rodkow dowodowych w postepowaniu
administracyjnym. Zgodnie natomiast z art. 77 § 1 Kodeksu: ,,Organ administracji publicznej jest obowigzany
W sposob wyczerpujacy zebraé i rozpatrzy¢ caly materiat dowodowy”. Powyzsze prowadzi do wniosku, ze
nieuprawnione jest wprowadzenie przez organ stanowigcy gminy swoistych ,,uproszczen” w postgpowaniu
dowodowym, zwalniajgcych wodjta z obowigzku oparcia danego rozstrzygniecia indywidualnego
0 wyczerpujace i rzetelnie przeprowadzone postepowanie dowodowe.
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Wedlug §13 ust. 1 uchwaty nr XX/122/2016: "Wtasciciele nieruchomosci powinni podejmowac dziatania
zmierzajace do zmniejszenia ilosci wytwarzanych odpadéw w szczeg6lnosci poprzez: 1) unikanie uzywania
produktéw nie nadajacych si¢ do recyklingu i kompostowania; 2) kupowanie produktéw zapakowanych
w minimalng ilo§¢ opakowan; 3) kupowanie produktow w opakowaniach zwrotnych.". W mysl tego przepisu
wyznaczono wilascicielom nieruchomosci powinnos$¢ podejmowania dziatan zmierzajacych do unikania
uzywania produktow i opakowan jednorazowych oraz minimalizowania uzywania opakowan w ogole.

Wedlug art. 4 ust. 2 pkt 5 ustawy: "Regulamin okres$la szczegdtowe zasady utrzymania czystosci i porzadku
na terenie gminy dotyczace innych wymagan wynikajacych z wojewddzkiego planu gospodarki odpadami;".
Nalezy zauwazy¢, ze z postanowien wojewddzkiego planu gospodarki odpadami nie sposob wywies¢
kompetencji, ktoéra upowaznialaby do nakladania na wlascicieli nieruchomos$ci wyzej wymienionych
obowigzkéw. Okreslajac bowiem w wojewodzkim planie gospodarki odpadami sposob osiggniecia celow
dlugoterminowych i krétkoterminowych w zakresie gospodarki odpadami opakowaniowymi moéwi si¢
tam jedynie o wspieraniu dziatan edukacyjnych w celu promocji produktow bez opakowan oraz opakowan
wielokrotnego uzytku. W pozostalym natomiast zakresie cele te majg zosta¢ zrealizowane poprzez rozbudowe
infrastruktury technicznej w zakresie selektywnego zbierania odpadow opakowaniowych pochodzacych
z gospodarstw domowych oraz w zakresie sortowania i recyklingu odpadow opakowaniowych. Z tego wniosek,
ze ewentualne wymagania natozone w tym zakresie na wilascicieli nieruchomo$ci mogg zosta¢ ujete
w regulaminie czystosci co najwyzej w formie zalecen i pouczen (jako dziatan o charakterze edukacyjnym).
Niedopuszczalne jest natomiast na tej podstawie naktadanie na wlascicieli nieruchomosci obowiazkow, ktorych
nieprzestrzeganie tgczy si¢ z konsekwencjami wynikajacymi z art. 5 ust. 7 i art. 10 ust. 2a i 3 ustawy (wydanie
decyzji nakazujacej wykonanie obowiazku wynikajagcego z regulaminu czystos$ci, odpowiedzialnosé
za wykroczenie). Ponadto przedmiotowy plan gospodarki odpadami nie posiada charakteru normatywnego,
obowiazuje jedynie ,,wewnatrz” administracji, w zwigzku z czym jego postanowienia nie powinny wywotywac
bezposrednich skutkéw prawnych w sferze praw i obowiazkéw podmiotéw zewnetrznych wobec administracji.
W wyroku NSA z 26 czerwca 2007 r. (sygn. akt II 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 wiasnych, natozonych ustawg na gminy i w wezszym zakresie na wojewddztwo".
Co istotne, takze w literaturze przedmiotu dominuje przekonanie, iz takie plany nie przynaleza
do konstytucyjnego systemu zrodet prawa. Plan gospodarki 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 ustalajacym zadania, harmonogram i sposob ich wykonania, adresowanym do organdéw
wykonawczych" (M. Gorski, "Charakter prawny planow 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 uwagg na problem przy kontroli realizacji
tak ustanowionych obowigzkow. Problematyczne byloby bowiem ocenianie i sprawdzanie czy zostaly
one prawidlowo wykonane.

Trzeba rowniez zaznaczyC, ze materi¢ spraw objeta wskazanymi wyzej postanowieniami uchwaly,
w szerszym kontek$cie reguluje juz art. 18 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2013 r., poz.
21 z pdzn. zm.), ktory stanowi: ,,1. Kazdy, kto podejmuje dziatania powodujace lub mogace powodowac
powstanie odpadow, powinien takie dzialania planowac, projektowac i prowadzi¢ przy uzyciu takich sposobow
produkcji lub form ustug oraz surowcéw i materialow, aby w pierwszej kolejnosci zapobiega¢ powstawaniu
odpadow lub ogranicza¢ ilo$¢ odpaddéw i ich negatywne oddziatywanie na zycie i zdrowie ludzi oraz na
srodowisko, w tym przy wytwarzaniu produktow, podczas i po zakonczeniu ich uzycia. 2. Odpady, ktérych
powstaniu nie udato si¢ zapobiec, posiadacz odpadow w pierwszej kolejnosci jest obowigzany poddac
odzyskowi. 3. Odzysk, o ktorym mowa w ust. 2, polega w pierwszej kolejnosci na przygotowaniu odpaddéw
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.”.

Wedhlug §14 uchwaty: "2. Utrzymujacy psy i inne zwierzgta domowe sg zobowigzani do sprawowania
wlasciwej opieki nad tymi zwierzgtami, a w szczegdlnosci nie pozostawiania ich bez dozoru, jezeli zwierze

nie jest nalezycie uwiazane lub nie znajduje si¢ w_pomieszczeniu zamknietym. badz na terenie ogrodzonym
W sposob uniemozliwiajacy samodzielne wydostanie si¢ z niego. 3. W przypadku wyprowadzania psa poza
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teren nieruchomosci, do obowigzkow 0sob utrzymujacych psy nalezy wyprowadzanie psa na smyczy, a psOw
uznawanych za agresywne lub zachowujace sie w sposéb agresywny na smyczy i w kagancu.".

Ogolne upowaznienie dla rad gmin do okre$lenia obowiazkow wiascicieli zwierzat domowych, odnoszacych
si¢ do zasad ich utrzymania, pozostawito radom gminy samodzielny dobor kryteriow réznicujacych te zasady
z uwagi na zagrozenie lub ucigzliwos¢ zwierzgcia dla otoczenia, a takze z uwagi na ochrone przed
zanieczyszczeniem terenOw przeznaczonych do wspolnego uzytku.

Jednak obowigzki wiascicieli, o jakich mowa w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy nie mogg by¢ formutowane
dowolnie i dotyczy¢ wszelkich spraw z zakresu ochrony przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi
oraz przed zanieczyszczeniem terenow przeznaczonych do wspdlnego uzytku. Przede wszystkim prawodawcy
miejscowemu nie wolno wkracza¢ w zakres materii ustawowej. Do tej materii nalezy za$ kwestia sprawowania
kontroli nad wyprowadzanym (wypuszczanym) psem. Kwesti¢ te reguluje ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2013 r., poz. 856), ktora w art. 10a ust. 3 stanowi: "Zabrania si¢ puszczania psow
bez mozliwosci ich kontroli i bez oznakowania umozliwiajacego identyfikacje wtasciciela lub opiekuna.".
Zgodnie z postanowieniami ustawy obowigzkiem wtasciciela jest zatem takie puszczanie psa, aby zachowywac
nad nim kontrole. Sposéb w jaki ta kontrola bedzie sprawowana jest juz jednak prawnie irrelewantny
(o ile nie godzi w zasade humanitarnego traktowania zwierzecia) i organ stanowiagcy gminy nie ma kompetencji
do tego, aby modyfikowa¢ wskazany w ustawie obowigzek poprzez okreslenie sposobu jego wykonywania,
tym bardziej za pomoca nieprecyzyjnych zwrotow ("nalezycie uwigzany"). Jezeli zatem wlasciciel psa potrafi
sprawowa¢ nad nim kontrole w inny sposob niz przez trzymanie go na smyczy, w zatozonym kagancu albo
w pomieszczeniu zamknigtym lub na uwiezi, na przyklad poprzez wykorzystywanie umiejetnosci zwierzecia
wynikajacych z odpowiedniej tresury, to wymodg ustawowy jest zrealizowany. Niedopuszczalny jest taki sposdb
ksztatltowania regulaminu utrzymania czysto§ci i porzadku na terenie gminy, ktory prowadzitby
do penalizowania zachowania (pami¢ta¢ nalezy, ze zgodnie z art. 10 ust. 2a ustawy nieprzestrzeganie
obowigzku ustanowionego w regulaminie podlega karze), ktore jest prawidtowa realizacja obowiazku
ustawowego. Na omawiang kwesti¢ zwrocil uwage Naczelny Sad Administracyjny, ktory w wyroku z dnia 13
wrzesnia 2012 r. (sygn. akt II OSK 1492/12) stwierdzil, Zze generalny nakaz wyprowadzania psow na smyczy i
w kagancu, niezaleznie od jego cech i innych uwarunkowan (w tym choroby) moze w okre$lonych sytuacjach
prowadzi¢ do dziatan niehumanitarnych. Ponadto, jak wszelkie ograniczenia praw jednostki, takze ograniczenia
uprawnien wiasciciela psa badz natozenie na niego dodatkowych obowiazkow, musza by¢ wprowadzane
z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci okreslonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Postanowienia
regulaminu czystosci i porzadku nie pozwalajagce na uwzglednienie specyficznych sytuacji, niekiedy
nadmierne, moga t¢ zasade naruszaé, tym bardziej gdy nakazane regulaminem S$rodki ostrozno$ci przy
trzymaniu zwierzgcia moga by¢ uznane za bardziej rygorystyczne niz §rodki przewidziane ustawami i innymi
aktami prawa miejscowego oraz prowadzi¢ moga do dziatan nichumanitarnych. Pomimo, ze sad odniost si¢
do wprowadzanych w regulaminach czystosci i porzadku obowigzkow polegajacych na wyprowadzaniu pséw
na smyczy i w kagancu, argumentacje t¢e nalezy odnie$¢ rowniez do obowigzku trzymania psow
W pomieszczeniach zamknigtych lub na uwiezi, rowniez wprowadzanego bez poszanowania konstytucyjnej
zasady proporcjonalnosci i mogacego w okreslonych sytuacjach prowadzi¢ do dziatan niehumanitarnych,
penalizowanych w szczegdlno$ci przez art. 35 ust. 1a i 2 ustawy o ochronie zwierzat.

Wedlug § 15 ust. 5 uchwaly: "Odstgpstwa od zakazéw wymienionych w ust. 1-3 dopuszczalne sg tylko
wtedy, gdy utrzymywanie zwierzat gospodarskich poprzedzone jest uzyskaniem odpowiednich decyzji
przewidzianych prawem.".

Przepisem tym dopuszczono odstgpstwo od zakazow dotyczacych utrzymywania zwierzat gospodarskich
na terenach wytaczonych z produkcji rolniczej wymienionych w §15 ust. 1-3 uchwaty. Regulacja taka stanowi
przekroczenie kompetencji z art. 4 ust. 2 pkt 7 ustawy. Mozliwos¢ odstepstwa od okreslonych w regulaminie
wymagan w zakresie utrzymywania zwierzat gospodarskich terenach wylaczonych z produkcji rolniczej
i zakazow ich utrzymywania na okre§lonych obszarach, uwarunkowana blizej nieokre$§lonymi decyzjami, nie
stanowi wymogu i zakazu, ktory ustawodawca nakazatl wprowadzi¢ do regulaminu czystosci. Przepis art. 4
ust. 2 pkt 7 ustawy nie zawiera delegacji do wprowadzania uznaniowych odstgpstw od wprowadzonych
w regulaminie nakazoéw dotyczacych utrzymywania zwierzat gospodarskich. Takie stanowisko zajete zostato
rowniez w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 19 wrze$nia 2008 r. (sygn. akt
II SA/Lu 485/08). Natomiast jezeli ustawa przewiduje kompetencje do wydania decyzji administracyjnej
dla organu administracji publicznej innego niz rada gminy, to rada, ingerujac w t¢ materi¢ przekracza
jednocze$nie zakres przyznanej jej w art. 4 ust. 2 kompetencji, co stanowi istotne naruszenie prawa.
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W §17 uchwaly nr XX/122/2016 postanowiono: "Nadzor nad realizacja obowiazkow okreslonych
w Regulaminie sprawuje W¢jt Gminy Legnickie Pole.".

W ocenie Organu Nadzoru postanowienie to wykracza poza zakres upowaznienia zawartego w art. 4
ust. 2 ustawy. Ustawodawca nie upowaznit bowiem rady gminy do objgcia regulaminem spraw dotyczacych
wykonywania czynnosci nadzorczo-kontrolnych w zakresie stosowania postanowien przedmiotowego
regulaminu. Co wigcej, sam ustawodawca uregulowat t¢ materi¢ w art. 5 ust. 6-9: ,,6. Nadzor nad realizacja
obowiazkow okreslonych w ust. 1-4 sprawuje wojt, burmistrz lub prezydent miasta. 7. W przypadku
stwierdzenia niewykonania obowigzkow, o ktoérych mowa w ust. 1-4, wojt (burmistrz, prezydent miasta)
wydaje decyzje nakazujaca wykonanie obowiazku. 8. Ust. 7 nie dotyczy obowigzkéw, o ktérych mowa w ust. 1
pkt 3-3b. 9. Wykonywanie decyzji, o ktorej 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 pdzn.
zm.).”.

Ponadto wedtug art. 9u ust. 1 ustawy wojt, burmistrz lub prezydent miasta sprawuje kontrole przestrzegania
i stosowania przepisOw ustawy. Przez stosowanie nalezy rozumie¢ rowniez realizacj¢ obowigzkéw okreslonych
w regulaminie czysto$ci, podejmowanym na podstawie ustawy. Wedtug ust. 2 tego artykutu: "Do kontroli,
o ktorej 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, z pdzn. zm.).". W art. 379 ust. 2 Prawa ochrony srodowiska
postanowiono, ze organy, o ktorych mowa w ust. 1 {m.in. wojt, burmistrz, prezydent miasta], mogg upowaznic¢
do wykonywania funkcji kontrolnych pracownikéw podleglych im urzgdow marszatkowskich, powiatowych,
miejskich lub gminnych lub funkcjonariuszy strazy gminnych. Zatem kontrola wykonywania obowigzkdéw
okreslonych w regulaminie czystosci nie zawsze musi by¢ sprawowana bezposrednio przez wojta.

Organ Nadzoru podkresla w tym miejscu, iz rada gminy nie moze powtarza¢ w akcie prawa miejscowego
zapisOw rangi ustawowej ani modyfikowaé przepisow ustaw. Zakaz taki wynika z konstytucyjnej zasady
praworzadnosci i legalnosci aktow prawa miejscowego wyrazonej w art. 7 w zwigzku z 94 Konstytucji RP.
Stanowisko takie potwierdza orzecznictwo. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 grudnia 2011r.
(sygn. akt I OSK 2058/11) wyrazit poglad, iz ,,powszechnie obowiazujacy porzadek prawny zostaje naruszony
w stopniu istotnym nie tylko poprzez regulowanie przez gming jeszcze raz tego, co zostato juz uregulowane
w zrodle powszechnie obowigzujgcego prawa, lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego, co mozliwe
jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego.”. Jak dalej wyjasnia NSA
»w $Swietle art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majg na celu wylacznie
uzupetnienie przepisow powszechnie obowigzujacych rangi ustawowej, ksztaltujacych prawa i obowigzki ich
adresatow, a nie wykonanie ustawy.” Z zasadami tymi koresponduja przepisy §135 i §137 w zwiazku z §143
zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r., poz. 283), zgodnie z ktérymi w aktach prawa miejscowego: zamieszcza si¢
przepisy prawne regulujace wylacznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie upowazniajagcym
do uregulowania okre$lonego zakresu spraw, nie zamieszcza si¢ przepisow prawnych niezgodnych z ustawa,
na podstawie ktorej sa one wydawane oraz nie powtarza si¢ przepisoOw ustaw oraz innych aktow
normatywnych.

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

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

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

Wojewoda Dolnoslgski:
P. Hreniak
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