e ) Wroctaw, dnia 27 czerwca 2011 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.506.2011.BSZ2

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r. Nr
142, poz. 1591 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewazno$¢

§ 2ust. 21 3, § 3ust. 21 3, § 4ust. 1pkt 3 we fragmencie "wraz zpozytywnymi opiniami o lokalizacji
Powiatowego Inspektora Sanitarnego i Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska", § 4 ust. 1 pkt 4 oraz § 4 ust.
2i 3 uchwaly Rady Miejskiej w Scinawie Nr IX/49/11 z dnia 31 maja 2011 r. w sprawie wymagan, jakie powinni
spetnia¢ przedsigbiorcy ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia w zakresie ochrony przed bezdomnymi zwierzegtami,
prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk i spalarni zwtok zwierzgcych i ich czgsci.

UZASADNIENIE

Na sesji dnia 31 maja 2011 r., dzialajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art.
7 ust. 3 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (t.j.: Dz. U. z 2005 r. Nr 236,
poz. 2008 z pdzn. zm.) Rada Miejska w Scinawie podjela uchwate Nr IX/49/11 z dnia 31 maja 2011 r. w sprawie
wymagan, jakie powinni spetnia¢ przedsigbiorcy ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia w zakresie ochrony przed
bezdomnymi zwierzgtami, prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat, atakze grzebowisk i spalarni zwlok
zwierzgcych i ich czgséci. Uchwata ta wptyngla do organu nadzoru w dniu 8 czerwca 2011 r.

W trakcie postgpowania organ nadzoru stwierdzil, ze § 2 ust. 21 3, § 3ust. 21 3, § 4 ust. 1 pkt 3 we fragmencie
"wraz z pozytywnymi opiniami o lokalizacji Powiatowego Inspektora Sanitarnego i Wojewddzkiego Inspektora
Ochrony Srodowiska", § 4 ust. 1 pkt 4 oraz § 4 ust. 2 i 3 przedmiotowej uchwaty narusza w sposéb istotny art. 7 ust.
3 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, polegajacy na przekroczeniu
kompetencji.

W §2ust. 213, §3ust. 21 3 oraz § 4 ust. 21 3 przedmiotowej uchwaly Rada wprowadzita nastgpujace zapisy: ,,§
2 (...) ust. 2. Powyzsze wymagania powinny zosta¢ potwierdzone odpowiednimi dokumentami. ust. 3. Dokumentami,
o ktorych mowa w ust. 2, sa w szczeg6lnosci: 1) za§wiadczenie o wpisie do ewidencji dziatalnosci gospodarczej lub
odpis Krajowego Rejestru Sadowego; 2) umowa kupna-sprzedazy, najmu lub faktura potwierdzajaca posiadanie
srodkow, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1, 3) umowa najmu lub dzierzawy nieruchomosci, o ktoérej mowa w ust. 1 pkt 1;
4) umowa o stalej wspoélpracy z weterynarzem, 4) umowa oswiadczenie ushug, jezeli byly $wiadczone przez
przedsigbiorcg w innej gminie przed ztozeniem wniosku o wydanie zezwolenia w zakresie ochrony przed bezdomnymi
zwierzgtami, prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk, 5) umowa najmu lub dzierzawy
nieruchomosci albo odpis z ksiegi wieczystej, albo umowa notarialna, albo decyzja administracyjna, potwierdzajace
tytul prawny do miejsca, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 5. (...) § 3 (...) ust. 2. Powyzsze wymagania powinny zostac
potwierdzone odpowiednimi dokumentami. ust. 3. § 2 ust. 3 stosuje si¢ odpowiednio. (...) § 4 (...) ust. 2. Powyzsze
wymagania powinny zosta¢ uprawdopodobnione odpowiednimi dokumentami. ust. 3. § 2ust. 3 stosuje sig
odpowiednio.”

Podstawe prawna pozwalajaca Radzie Miejskiej na unormowanie wymagan, jakie powinien spetnia¢ przedsigbiorca
ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie ochrony przed bezdomnymi
zwierzetami oraz prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk 1 spalarni zwlok zwierzecych
iich czeséci, w formie uchwatly, stanowi art. 7 ust. 3 ustawy o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach. Norma
kompetencyjna przyznajac radzie gminy kompetencje do okreslenia wymagan, jakie powinien spelnia¢ przedsigbiorca
ubiegajacy si¢ o uzyskanie odpowiedniego zezwolenia, stanowi tym samym podstawg¢ do wydania aktu
administracyjnego okreslajacego w sposdb wladczy szczegdlowe kryteria udzielania zezwolen (decyzji
administracyjnych), oraz ingerujacego w zasade swobody prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej i swobody wyboru
zawierania umow. Pamigta¢ bowiem nalezy, ze dziatalno$¢ w zakresie ochrony przed bezdomnymi zwierzgtami oraz
prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat, a takze grzebowisk i spalarni zwtok zwierzecych iich czegsci jest
dziatalno$cia prawnie reglamentowana. Do jej wykonywania potrzebne jest bowiem uzyskanie zezwolenia wydanego
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przez wojta w formie decyzji administracyjnej (art. 7 ust. 1 ustawy). Tak wigc okre$lone przez rade gminy
wymagania, jakie powinien spetni¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o wydanie zezwolenia, skladaja si¢ na normatywna
podstawe orzekania w sprawie indywidualnej z zakresu administracji publicznej tj. w przedmiocie udzielenia
zezwolenia.

Art. 7ust. 3 ustawy o utrzymaniu czystosci iporzadku w gminach daje Radzie Miejskiej upowaznienie do
okreslenia w drodze aktu prawa miejscowego wymagan, jakie powinien speilnia¢ przedsigbiorca ubiegajacy sig
o uzyskanie zezwolenia, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy. W ramach wymagan tych nie miesci si¢ kwestia
zwiazana z udokumentowaniem czy uprawdopodobnieniem spetnienia tych wymagan. Procedura (tryb) wydania
zezwolenia okreslona zostala przez samego ustawodawce: w art. 7 ust. 1 ustawy ustawodawca okreslit forme dziatania
organu, tj. zezwolenie wydawane jest w formie decyzji administracyjnej, natomiast art. 8 ustawy w ustepach 11 la
okresla elementy wniosku sktadanego przez przedsigbiorce ubiegajacego si¢ o wydanie zezwolenia, tj. informacje,
ktore przedsigbiorca zobowiazany jest udzieli¢ lub dokumenty, ktore zobowiazany jest oprzedtozy¢.

Ponadto zgodnie z art. 8a ust. 1 ustawy, przed podjeciem decyzji w sprawie wydania zezwolenia wojt, burmistrz lub
prezydent miasta moze wezwaé przedsigbiorc¢ do uzupelienia brakujacej dokumentacji poswiadczajacej, ze
przedsigbiorca spelnia warunki okre$lone przepisami prawa, wymagane do wykonywania dziatalnosci objgtej
zezwoleniem lub/i dokona¢ kontrolnego sprawdzenia faktow podanych we wniosku o udzielenie zezwolenia w celu
stwierdzenia, czy przedsigbiorca spelnia warunki wykonywania dziatalnosci objgtej zezwoleniem.

Postgpowanie nadzorcze wykazato rowniez, ze w § 4 ust. 1 pkt 3 uchwaly Rady Miejskiej w Scinawie Nr IX/49/11
zdnia 31 maja 2011 r. przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci
gospodarczej zostal zobligowany przez Rade Miejska do posiadania pozytywnych opinii o lokalizacji Powiatowego
Inspektora Sanitarnego i Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska. W ocenie organu nadzoru wskazane
uregulowania uchwaly wykraczaja poza przyznang radzie gminy kompetencje do okreslenia wymagan dla
przedsigbiorcy w przedmiotowej sprawie. Zdaniem organu nadzoru kompetencja Rady obejmuje upowaznienie do
stanowienia norm o charakterze materialnym, nie za§ norm o charakterze proceduralnym w postaci obowiazku
uzyskania opinii.

Ponadto kwestia postgpowania administracyjnego w sprawie uzyskania zezwolenia na prowadzenie grzebowisk
i spalarni zwlok zwierzecych iich czgSci zostala uregulowana przez ustawodawce. Zgodnie z art. 71 ust. 2 ustawy
z dnia 3 pazdziernika 2008 r.o udostgpnianiu informacji o $rodowisku ijego ochronie, udziale spoleczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na §rodowisko (Dz.U. Nr 199, poz. 1227 zpd6zn. zm.),
uzyskanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach jest wymagane dla planowanych przedsigwzig¢ mogacych
zawsze znaczaco oddzialywaé na $rodowisko oraz przedsigwzig¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywac na
srodowisko. Z § 3 pkt 73 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsigwzigc
mogacych znaczaco oddziatywaé na §rodowisko (Dz.U. Nr 213, poz. 1397) wynika, ze budowa grzebowiska zwlok
zwierzgcych jest przedsigwzigciem, ktore moze znaczaco oddziatywac na srodowisko, tak samo jak budowa spalarni
zwlok zwierzecych i ich czgsci (§ 2 pkt 46 1 § 3 pkt 80 przedmiotowego roporzadzenia). Procedura dotyczaca wydania
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach jest uregulowana w art. 71-87 przedmiotowej ustawy. Jednym
z elementdéw procedury jest konieczno$¢ uzyskania opinii Powiatowego Inspektora Sanitarnego. W tym kontekscie, za
niedopuszczalne nalezy uzna¢ réwniez zobowiazywanie i naktadanie zadan w drodze uchwaty rady gminy na organ
administracji publicznej (PIS, WIOS) w zakresie wydawania opinii odno$nie podejmowanych przez przedsiebiorcow
przedsigwzig¢. Kompetencja organéw administracji publicznej, zaréwno Wojewodzkiego Istpektora Ochrony
Srodowiska, jak i Powiatowego Inspektora Sanitarnego, polegajac na wydawaniu opinii moze wynikaé wylacznie
z aktow prawnych rangi ustawy.

Zatem w tresci badanej uchwaty znajduja si¢ materie regulowane juz w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych.
Niedopuszczalne jest powtarzanie w uchwatach uregulowan ustawowych. W orzecznictwie sadow administracyjnych
wielokrotnie podkreslano, ze powtarzanie badz modyfikowanie materii ustawowej w aktach organow jednostek
samorzadu terytorialnego jest niedopuszczalne. Na przyktad w wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (sygn. akt II
SA/Wr 1179/98 - OSS 2000, nr 1, poz. 17), Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze ,uchwala organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowaé jeszcze raz tego, co zawarte zostato
w obowiazujacej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ si¢
ztym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekScie uchwaty, w ktorej go powtdérzono, co moze
prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy”.

Rowniez w § 4 ust. 1 pkt 4 przedmiotowej uchwaly Rady Miejskiej w Scinawie Wojewoda Dolnoslaski stwierdza
naruszenie normy kompetencyjnej. Zgodnie z brzmieniem przepisu art. 7 ust. 3 ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach rada gminy okre$la wymagania, jakie powinien spelia¢ przedsigbiorca ubiegajacy sie
o uzyskanie zezwolenia, nie za§ warunki na jakich przedsigbiorca prowadzi¢ ma dzialalno$¢ po uzsykaniu zezwolenia.
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W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz czym innym jest wykonywanie dziatalnosci gospodarczej, a czym innym
uzyskanie zezwolenia na ta dziatalno$¢. Warunki, jakie musi spelni¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o wydanie
zezwolenia, sa inne od warunkow, jakim podlega juz samo wykonywanie tej dziatalnosci. Okreslenie wymagan, jakie
powinien spetniac¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia na prowadzenie grzebowisk i spalarni zwlok
zwierzecych i ich czedci wskazuje tres¢ przedmiotowej uchwaty. Natomiast warunki wykonywania takiej dziatalno$ci
powinny zosta¢ okre§lone zezwoleniu wydanym przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) zgodnie z art. 9 ustawy
o utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach.

Rada gminy obowiazana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez ustawe
w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegacji w tych dziataniach nie moze
wkracza¢ w materi¢ uregulowana ustawa. Uchwata bowiem rady gminy, bgdaca aktem prawa miejscowego, jest
jednoczes$nie zrodtem powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej gminy,
a zatem musi respektowa¢ unormowania zawarte w aktach wyzszego rzedu (art. 87 ust. 2 Konstytucji). Ponadto,
Konstytucja RP wart. 94 przewiduje, ze prawo miejscowe moze byC stanowione przez organy samorzadu
terytorialnego wylacznie ,,na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie”. W §wietle art. 7 Konstytucji
RP, organy wladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Regulacja przytoczonego przepisu Ustawy
Zasadniczej wskazuje wyraznie na obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze rada gminy
zobowiazana jest do dziatania w granicach okreslonych konkretnymi normami zawartymi w aktach normatywnych
wyzszego rzedu.

Rada gminy w ramach upowaznienia z art. 7 ust. 3 ustawy reguluje postepowanie administracyjne tylko w zakresie
wynikajacym z tego upowaznienia, a wigc tylko odnosnie wymagan, jakie powinien spetniac¢ przedsigbiorca starajacy
si¢ o uzyskania zezwolenia. Nie jest za§ uprawniona do okreslenia sposobu, w jaki przedsigbiorca ma wykazac, ze
wymagania te spelnia, gdyz nie tylko nie zostata jej w tym zakresie udzielona kompetencja, ale i kwesti¢ ta reguluja
cytowane wyzej przepisy ustawy.

Tym samym stwierdzenie niewazno$ci § 2ust. 21 3, § 3ust. 21 3, § 4ust. 1pkt 3 we fragmencie "wraz
z pozytywnymi opiniami o lokalizacji Powiatowego Inspektora Sanitarnego i Wojewodzkiego Inspektora Ochrony
Srodowiska", § 4 ust. 1 pkt 4 oraz § 4 ust. 2 i 3 uchwaty Rady Miejskiej w Scinawie Nr IX/49/11 z dnia 31 maja 2011
r. w sprawie wymagan, jakie powinni spetnia¢ przedsigbiorcy ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia w zakresie
ochrony przed bezdomnymi zwierzgtami, prowadzenia schronisk dla bezdomnych zwierzat, atakze grzebowisk
i spalarni zwlok zwierzgcych i ich czesci jest zasadne.

Majac na uwadze powyzsze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu za
posrednictwem Wojewody Dolnoslaskiego — Organu Nadzoru w terminie 30 dni od jego doreczenia.

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

Wojewoda Dolnoslaski

Aleksander Marek Skorupa
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