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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.134.2016.DM
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 2 sierpnia 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r.
poz. 446),

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr XIV/75/2016 Rady Gminy Miastkowo z dnia 29 czerwca 2016 r. w sprawie regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Miastkowo.

UZASADNIENIE

W dniu 29 czerwca 2016 r. Rada Gminy Miastkowo podjeta uchwate nr XIV/75/2016 w sprawie
regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenic Gminy Miastkowo, ktora w dniu 4 lipca 2016 r.
wptyneta do organu nadzoru.

Przeprowadzona analiza wykazata, iz uchwala podj¢ta zostata z istotnym naruszeniem prawa, w zwigzku
z czym w dniu 29 lipca 2016 r. wszczete zostalo postepowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia jej
niewaznosci.

W toku badania legalno$ci Regulaminu, stanowiacego zatgcznik do uchwaty organ nadzoru stwierdzit,
iz podjete przez Rade Gminy uregulowania nie wypetniaja w catosci dyspozycji art. 4 ust. 2 ustawy z dnia
13 wrzesénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2016 r. poz. 250), stanowigcego
podstawe prawng podjecia kwestionowanej uchwaty, atakze przekraczaja, w niektorych jej zapisach
przyznane upowaznienie do decydowania w przedmiotowym zakresie.

Postgpowanie nadzorcze wykazalo, iz w § 2 pkt 1 Regulaminu Rada Gminy okreslajac obowigzki
wiascicieli nieruchomosci potozonych bezposrednio wzdtuz chodnikéw postanowita o uprzataniu przez nich
réowniez chwastéw. Taka regulacja, w ocenie organu nadzoru, wykracza poza granice delegacji ustawowej
majacej swoje zrodto w art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
moéwiacej o obowigzku unormowania w niniejszym Regulaminie wymagan dotyczacych uprzatania blota,
$niegu, lodu iinnych zanieczyszczen. Jednakze, powyzsze obowigzki nie moga zosta¢ sformutowane
w sposéb dowolny. Organ stanowigcy gminy nie moze w sposob niczym nieograniczony okreslaé
obowiazkow zwigzanych z estetyka i porzadkiem na terenie gminy. W aspekcie merytorycznym, istotne jest
podkreslenie, iz katalog spraw, ktore ustawodawca pozwolit radzie gminy uja¢ w regulaminie utrzymania
czystosci 1 porzadku na terenie gminy jest zamknigty, a rada moze dokonywac regulacji prawnych tylko
w takim zakresie, w jakim zostata do tego upowazniona. Takie rozwigzanie legislacyjne jest uzasadnione
z uwagi na wkroczenie poprzez przepisy prawa miejscowego w sfere praw i wolnosci obywateli.

W dalszej cze$ci zapisow Regulaminu, okres$lajagcych wymagania w zakresie utrzymania czystoSci
i porzadku na terenie Gminy Miastkowo, Rada postanowita w § 2 pkt 3 o obowigzku wtascicieli w zakresie
usuwania $liskosci na nieruchomosci, niezwlocznie po pojawieniu si¢. W ocenie organu nadzoru, brak jest
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podstaw prawnych do natozenia na ww. podmioty takich obowigzkéw, gdyz art. 5 ust. 1 pkt 4 o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach precyzyjnie ustala zakres obowigzkdéw wlascicieli nieruchomosci
dotyczacych przedmiotowej kwestii, ktore ograniczaja si¢ jedynie do uprzatnigcia btota, $niegu, lodu
i innych zanieczyszczen. Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi, w wyroku z dnia 29 stycznia 2016 r.,
sygn. akt I SA/Ld 1049/15, orzekl, iz: ,,przywolany przepis wiec w istocie mowi 0 usuwaniu blota, lodu,
Sniegu i innych zanieczyszczen i 0CZySzCzaniu chodnika, co przy okazji moze by¢ jedng z form podjecia
dziatan likwidujgcych Ilub ograniczajgcych Sliskos¢ chodnika. Faktem notoryjnie znanym jest to,
ze likwidacje lub ograniczenie Sliskosci chodnika mozna uzyskac takze przez posypanie solg drogowg,
piaskiem lub popiotem. Jednak tych dzialan - w swietle analizowanej ustawy - regulamin nie moze nakazac.
Mowigc wprost, ustawa nie upowaznia rady do nalozenia obowiqgzku podjecia dziatan likwidujgcych
lub ograniczajqcych Sliskos¢ chodnika”.

Za niezgodne z prawem nalezy uzna¢ zobowigzanie wiascicieli nieruchomosci do niezwlocznego
usuni¢cia blota, $niegu i lodu, poniewaz okreslenie czestotliwosci wykonywania tych obowigzkéw
nie zostalo przewidziane we wskazanym wyzej upowaznieniu (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia
9 pazdziernika 2013 r., sygn. akt: IV SA/Po 741/13).

Réwniez Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach, w wyroku z dnia 9 lipca 2014 r., sygn. akt II
SA/GI 258/14 przyjat, iz art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. b, w zwiazku z art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach, nie upowaznia rady gminy do okreslania czestotliwos$ci wykonywania tych
obowiazkéw, ani tez sposobu i miejsca gromadzenia blota, $niegu, lodu i zanieczyszczen”.

W $wietle powyzszego, na uwage zastuguje poglad wyrazony w uzasadnieniu do wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt II SA/Ol 417/08, zgodnie
z ktérym regulamin czystosci i porzadku nie moze wykracza¢ poza materie przewidziane w art. 4 ust. 2
ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie, przepis ten bowiem stanowi delegacj¢ ustawowa
dla wydania aktu prawa nizszej rangi, SciSle okreSlajac zakres spraw, ktore moga by¢ przedmiotem
unormowania uchwaty rady gminy. Nie daje on prawa radzie gminy ani do stanowienia aktow prawa
miejscowego regulujacych zagadnienia inne niz wymienione w tym przepisie, ani podejmowania regulacji
w inny sposob niz wskazany przez ustawodawce, gdyz oznaczaloby to wykroczenie poza zakres delegacji
ustawowej.

Jak zauwazyl Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 20 grudnia 2006 r.,
sygn.. akt IT SA/Wr 585/06), podejmujac akty prawa miejscowego ha podstawie normy ustawowej, organ
stanowigcy musi $cisle uwzgledni¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza
zwigzek formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa.

W § 20 ust. 2 i ust. 3 Regulaminu, Rada Gminy wprowadzita obowiazek usuwania odpadow przez
podmioty handlowo — ustugowe prowadzace dziatalno$¢ poza budynkami oraz na nieruchomosciach gdzie
organizowane sg imprezy masowe. Oceniajac powyzsze pod katem legalno$ci, nalezy wskaza¢ na brak
umocowania ustawowego do nalozenia na jednostki prowadzace dziatalnos¢ handlowa, ustugowa
czy gastronomiczng obowigzkow polegajacych na usuwaniu zgromadzonych odpadéw. Wskazane podmioty
nie moga by¢ uznane za wlascicieli nieruchomo$ci w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 4 ww. ustawy, a tylko
wlasciciel moze by¢ adresatem obowigzkoéw dotyczacych utrzymania czystosci i porzadku na obszarze
gminy. Wskazane jednostki prowadzace rozne dziatalnosci nie nalezg tez do podmiotéw wymienionych
w art. 5 ust. 2 - 4 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, na ktére natozone zostaly wprost
okreslone obowiazki z zakresu utrzymania czystosci i porzadku.

Ponadto, zauwazy¢ nalezy, iz w o sposobie pozbywania sie odpadéw powstatych w czasie imprez
okoliczno$ciowych decyduja organizator imprezy i wlasciciel nieruchomos$ci. Rada nie jest uprawniona
do ingerowania w tym zakresie w stosunki cywilnoprawne (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie z dnia 12 maja 2011 r., sygn. akt I1 SA/OI 156/11).

Rada Gminy w § 36 pkt 1 zalgcznika do uchwaly ustalita, iz do obowigzkéw osdb utrzymujacych
lub sprawujacych opieke nad zwierzgtami domowymi, a w szczeg6lnosci psami nalezy poddawanie
ich szczepieniom przeciw wsciekliznie. Zdaniem organu nadzoru, uregulowanie powyzszego obowigzku
W niniejszym akcie prawa miejscowego stanowi wykroczenie poza podstawe prawng. Rada Gminy powinna
ustanowi¢ jedynie obowiazki, ktore dotycza ochrony przed zagrozeniem lub ucigzliwosciag dla ludzi
oraz przed zanieczyszczeniem terenoOw przeznaczonych do wspolnego uzytku. Zakwestionowana przez
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organ nadzoru regulacja w sposob oczywisty odbiega od wskazanego zakresu. Majac na uwadze fakt,
iz katalog zawarty w art. 4 ust. 2 pkt 1-8 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach jest
katalogiem o charakterze zamknigtym, Rada Gminy nie posiada kompetencji do jego rozszerzania o kwestie
nie zawarte w cytowanym przepisie.

Powyzsza argumentacj¢ nalezy odnie$¢ rowniez do postanowien § 36 pkt 2 dotyczaca powiadamiania
lekarza weterynarii o zachorowaniu zwierzecia na chorobe zakazna.

Oceniajac zapisy § 36 pkt 5 Regulaminu z punktu widzenia legalno$ci, nalezy stwierdzi¢, iz Rada Gminy
regulujac powyzsza materie przekroczyta powierzona jej w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu czystosci
1 porzadku w gminach delegacje, okreslajac zakazy wprowadzania zwierzat domowych i gospodarskich
na teren placow gier i zabaw, piaskownic dla dzieci.

Regulamin ma okresla¢ szczegotowe zasady utrzymania czystosci i porzadku dotyczace obowiazkow
0sOb utrzymujacych zwierzeta domowe, majace na celu ochrone przed zagrozeniem lub ucigzliwo$ciami
dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniami terendw przeznaczonych do wspolnego uzytku. Przyjete jednakze
przez Rade Gminy zapisy, zdaniem organu nadzoru nie zmierzaja do osiaggniccia tozsamych celow.
Z ww. przepisu prawa wynika jednoznacznie, ze przyznaje on radzie gminy upowaznienie do ustalenia
sposobu postgpowania ze zwierzetami domowymi w taki sposob, aby ich pobyt na terenie przeznaczonym
do wspoélnego uzytku nie byt ucigzliwy ani nie zagrazal przebywajacym tam osobom (por. wyrok
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 15 lutego 2011 r., sygn. akt Il SA/Bd
1455/10).

Rozwazajac kolejne uchybienia formalno-prawne, nalezy podkresli¢, iz przepis art. 4 ust. 2 pkt 8 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, uprawnia rade gminy wylacznie do wyznaczenia obszarow
podlegajacych obowigzkowej deratyzacji i terminow jej przeprowadzenia. Analiza zapisOw postanowien
zawartych w § 38 przedmiotowego Regulaminu, prowadzi do uznania, iz zobowigzanie wiaScicieli
nieruchomoséci do niniejszych dziatan stanowi istotne naruszenie prawa. Norma kompetencyjna
wspomnianego art. 4 ust. 2 pkt 8 z cala pewnoscia nie obejmuje upowaznienia do uregulowania przez rade
kwestii natozenia na podmioty prywatne takiego obowigzku (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie z dnia 7 kwietnia 2011 r., sygn. akt: Il SA/OL 145/11).

Ponadto, w ocenie tut. organu nadzoru, nie sposob uzna¢ lakonicznego wskazania w tresci § 38
Regulaminu, iz deratyzacj¢ przeprowadzaja wilasciciele nieruchomosci ,,niezwlocznie” w przypadku
wystapienia gryzoni, za wyznaczenie obszarow i terminéw deratyzacji, do czego Rada Gminy zostata
upowazniona w art. 4 ust. 2 pkt 8 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie. Wskazany zapis
stanowi pojecie ogolnikowe, nieprecyzyjne, dajace mozliwosci wypetniania réznymi tresciami w zaleznosci
od tego, kto miatby te potrzeby oceniac.

W wyroku z dnia 28 lutego 2013 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie, sygn. akt: II SA/O1
46/13, stwierdzil, iz ,,wyznaczy¢” t0: ,,0znaczy¢, odgraniczy¢, wyrdzni¢ za pomocg znakéw, okresli¢ jakas
wielko$§¢ za pomoca obliczen” (maty stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1997, s. 1087). Celem upowaznienia wynikajacego z art. 4 ust. 2 pkt 8 ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminie, do wyznaczenia obszaréw podlegajacych obowigzkowej deratyzacji bylo
zobligowanie rad gmin do wskazania konkretnych obszaréw w obrebie wiasciwosci gminy, ktore
ze wzgledu narealizowane tam funkcje, badz inne okolicznoséci (np. sposéb uzytkowania) wymagaja
poddania ich obowiazkowi deratyzacji.

Ujecie tego typu regulacji w sposob niedookre$lony nie pozwala na przyjecie, ze doszto do wyznaczenia
obszaréw podlegajacych obowiazkowej deratyzacji, zgodnie z art. 4 ust. 2 pkt 8 ustawy.

Uzupetniajagco, dodaé nalezy, iz obowigzki jakie okreslita Rada Gminy Miastkowo w hiniejszym zakresie
wynikajg z art. 22 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb u ludzi (Dz. U. z 2013 r. poz. 947 zpdzn. zm.), w ktorym na wiasciciela, posiadacza
lub zarzadzajacego nieruchomoscia natozono obowigzek zwalczania gryzoni, insektéw i szkodnikow.

Ponie$¢ rowniez nalezy, iz w § 39 zatacznika do przedmiotowej uchwaty Rada postanowita, iz kosztami
przeprowadzenia deratyzacji obcigzeni zostang wiasciciele nieruchomosci. Powyzsze uregulowanie stoi
w sprzeczno$ci z art. 4 ust. 2 pkt 8 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ktory okresla
kompetencje rady gminy wylacznie do wyznaczenia obszarow podlegajacych obowigzkowej deratyzacji
i termindw jej przeprowadzenia, a nie do nakltadania na wszystkich wtascicieli nieruchomos$ci w gminie
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w drodze normatywnego aktu wykonawczego dodatkowego obowigzku w zakresie ponoszenia kosztow
deratyzacji (por. wyrok Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 24 listopada 2011 r.,
sygn. akt II SA/Gd 618/11 oraz wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia
7 kwietnia 2011 r., sygn. akt 11 SA/Bd 1536/10).

Badany Regulamin zawiera réwniez regulacje dotyczace egzekwowania przestrzegania jego postanowien,
wymieniajac w § 41 kar¢ grzywny za naruszenie ustalen oraz wskazuje osoby upowaznionego do stosowne;j
kontroli i ich czynnosci (§ 40). W ocenie organu nadzoru przedmiotowe postanowienie wykracza
poza zakres upowaznienia zawartego w art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.
Ustawodawca nie upowaznit bowiem rady gminy do objecia regulaminem spraw dotyczacych wykonywania
czynnos$ci kontrolnych i egzekucyjnych w zakresie stosowania postanowien przedmiotowego regulaminu.
Ponadto, sam ustawodawca uregulowat t¢ materi¢ w art. 5 ust. 6-9 ww. ustawy. Zaj¢te przez organ nadzoru
stanowisko potwierdza Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 grudnia 2011 r. (sygn. akt Il
OSK 2058/11), ktoéry wyrazil poglad, iz powszechnie obowigzujacy porzadek prawny zostaje naruszony
w stopniu istotnym nie tylko poprzez regulowanie przez gming jeszcze raz tego, co zostato juz uregulowane
w zrédle powszechnie obowigzujacego prawa, lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego, co mozliwe
jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego.

Rozpatrujac zatem wskazane powyzej wady przedmiotowego Regulaminu utrzymania czystosci
i porzadku na terenie Gminy Miastkowo, w konteks$cie przepisu art. 4 ust. 2 ustawy wyznaczajacego
obligatoryjne elementy regulaminu, nalezy podkresli¢, iz w ocenie organu nadzoru kwestionowana uchwata
nie zawiera jednego z istotnych i wymaganych elementow, a mianowicie uregulowania w sposob wlasciwy
kwestii obowigzkowej deratyzacji. Pominigcie przez Rade ktorego$ z wymienionych w art. 4 ust. 2 ustawy
elementow regulaminu skutkuje brakiem pelnej realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wplyw
na oceng zgodnosci z prawem podjetego aktu.

Nieunormowanie przez uchwate rady gminy wszystkich przekazanych 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, ktory istotnie narusza prawo, a zatem konieczne jest stwierdzenie jego
niewaznosci. Argumentacje powyzsza potwierdza rdéwniez orzecznictwo sadow administracyjnych.
Jak podnidst Naczelny Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt
I SA/Wr 1798/99), do istotnych wad aktow normatywnych — skutkujacych ich niewazno$cia — nalezy m.in.
naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do ich podjecia. Rowniez Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 27 czerwca 2014 r. (sygn. akt IV SA/Wr 171/13) wskazal,
ze niewypelnienie przez uchwale rady gminy okreslonego prawem zakresu regulacji uzasadnia stwierdzenie
jej niewaznos$ci w catosci, pomimo ujgcia w jej tresci niewadliwych przepisow.

W zwigzku z powyzszym orzeczenie o niewazno$ci przedmiotowej uchwaty w calosci uznaé nalezy
za w petni uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnigcie stluzy Gminie prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Bialymstoku, za posrednictwem Wojewody Podlaskiego, w terminie 30 dni od daty
jego doreczenia.

Z up. Wojewody Podlaskiego
Kierownik Zespolu Radcow Prawnych
Urszula Dunaj
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