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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (j.t.: Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) Wojewoda Dol-
noslaski — organ nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego

stwierdza niewaznos$¢

§ 1ust. 2 pkt 4,12, 13, 19, 20i 22, § 3 ust. 6, § 4 ust. 3 oraz § 17 uchwaly Rady
Gminy Legnickie Pole nr XXV1/145/2013 z dnia 21 marca 2013 r. w sprawie
przyjecia Regulaminu utrzymania czystos$ci i porzadku na terenie Gminy Le-
gnickie Pole.

UZASADNIENIE

Na sesji dnia 21 marca 2013 r., dziatajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (j.t. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art. 4 ust. 1i 2 ustawy z dnia
13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (j.t. Dz. U. z 2012 r., poz. 391 ze zm.), Rada
Gminy Legnickie Pole podjeta uchwatg nr XXV1/145/2013 w sprawie przyjecia Regulaminu utrzymania czy-
stosci i porzadku na terenie Gminy Legnickie Pole. Uchwata wptyngta do organu nadzoru w dniu 27 marca
2013r.

Podstawa prawna podjecia przedmiotowej uchwaty jest art. 4 ust. 1i 2 ustawy 0 czysto$ci i porzadku
w gminach, zgodnie z ktérym:,,1. Rada gminy, po zasiegnieciu opinii panstwowego powiatowego inspektora
sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzqdku na terenie gminy, zwany dalej ,,regulami-
nem”; regulamin jest aktem prawa miejscowego. 2. Regulamin okresla szczegétowe zasady utrzymania czysto-
sci i porzqdku na terenie gminy dotyczqce: 1) wymagan w zakresie utrzymania czystosci i porzqdku na terenie
nieruchomosci obejmujqcych: a) prowadzenie we wskazanym zakresie selektywnego zbierania i odbierania
odpadow komunalnych, w tym powstajqcych W gospodarstwach domowych przeterminowanych lekow
i chemikaliow, zuzytych baterii i akumulatoréw, zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego, mebli
i innych odpadow wielkogabarytowych, odpadow budowlanych i rozbiorkowych oraz zuzytych opon, a takze
odpadow zielonych, b) uprzqtanie blota, sniegu, lodu i innych zanieczyszczen z czesci nieruchomosci stuzqcych
do uzytku publicznego, €) mycie i naprawy pojazdéw samochodowych poza myjniami i warsztatami napraw-
czymi; 2) rodzaju i minimalnej pojemnosci pojemnikéw przeznaczonych do zbierania odpadow komunalnych na
terenie nieruchomosci oraz na drogach publicznych, warunkow rozmieszczania tych pojemnikow i ich utrzyma-
nia W odpowiednim stanie sanitarnym, porzqdkowym i technicznym, przy uwzglednieniu.: a) sredniej ilosci od-
padow komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach domowych badz w innych zréodtach, b) liczby osob ko-
rzystajqcych z tych pojemnikow, 3) czestotliwosci i sposobu pozbywania si¢ odpadow komunalnych
i nieczystosci cieklych z terenu nieruchomosci oraz z terenow przeznaczonych do uzytku publicznego; 4) (uchy-
lony); 5) innych wymagan wynikajqcych z wojewodzkiego planu gospodarki odpadami, 6) obowiqzkow 0sob
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utrzymujqcych zwierzeta domowe, majqcych na celu ochrone przed zagrOzeniem lub uciqzliwosciq dla ludzi
oraz przed zanieczyszczeniem terenow przeznaczonych do wspolnego uzytku; 7) wymagan utrzymywania zwie-
rzqt gospodarskich na terenach wylqczonych z produkcji rolniczej, w tym takze zakazu ich utrzymywania na
okreslonych obszarach lub w poszczegolnych nieruchomosciach, 8) wyznaczania obszarow podlegajacych
obowiqzkowej deratyzacji i terminow jej przeprowadzania.”

Wskazany wyzej przepis wyznacza w sposob wiazacy zakres przedmiotowy uchwaty podjetej na jego pod-
stawie. Sposob sformulowania art. 4 ust. 2 ustawy wskazuje na konieczno$¢ uwzglednienia wszystkich wymie-
nionych wnim zagadnieh (co wynika zjednoznacznie brzmiacego zalecenia: ,regulamin okresla...”),
a jednoczes$nie wyznacza granice kompetencji uchwatodawczej Rady Gminy. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze
wykroczenie poza ramy upowaznienia ustawowego stanowi istotne naruszenie art. 7 Konstytucji, zgodnie
z ktorym organy wiadzy publiczne]j dziataja na podstawie i w granicach prawa. Jest to jedna z podstawowych
zasad polskiego systemu prawnego. Oznacza ona, ze organy wtadzy publicznej moga dziata¢ tylko na podsta-
wie prawnej, a normy prawne okreslaja ich kompetencje, zadania i tryb postgpowania, wyznaczajac jednocze-
$nie ramy ich dziatania. Organy wtadzy publicznej moga dziata¢ tylko w takiej formie i w taki sposob, na jakie
pozwalaja im przepisy prawa. Zgodnie z art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty
prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organéw. Zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego okresla ustawa. Podstawa do wydania aktu prawnego w postaci uchwaty i zamieszczenia w niej
uregulowan o okres§lonej tre$ci jest wyrazne upowaznienie ustawowe wynikajace z ustawy Szczegodlnej lub
ustawy 0 samorzadzie gminnym.

W trakcie postgpowania nadzorczego organ nadzoru stwierdzil, ze w § 1 ust. 2 uchwaty Rada Gminy Le-
gnickie Pole uchwalita stowniczek pojeé, wg. ktorego "llekro¢ w Regulaminie jest mowa o (...) 4) mieszkarncu —
rozumie sie przez to osobe majqcq na terenie gminy miejsce zamieszkania w rozumieniu przyjetym
w Regulaminie; (...) 12) podmiot uprawniony — rozumie sie przez to przedsiebiorce wpisanego do rejestru dzia-
talnosci regulowanej w zakresie odbierania odpadow komunalnych od wtascicieli nieruchomosci, dzialajqcego
na podstawie zawartej z Wojtem Gminy Legnickie Pole umowy, o ktorej mowa w art. 6f ust. 1 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r., poz. 391, 951, z 2013 r.. poz. 21,
228), 13) terenach przeznaczonych do uzytku publicznego — na potrzeby niniejszego Regulaminu, rozumie sie
przez to miejsca publiczne stuzqce do zaspokajania potrzeb lokalnej spolecznosci, w szczegdlnosci w zakresie
rekreacji, wypoczynku, komunikacji i edukacji; (...) 19) kompostownikach — na potrzeby niniejszego Regulami-
nu, rozumie sie przez to zbiornik, w ktérym w procesie biodegradacji z odpadéw roslinnych i zwierzecych po-
wstaje nawoz organiczny, 20) punktach selektywnego zbierania odpadow — na potrzeby niniejszego Regulami-
nu, rozumie si¢ przez to stacjonarny punkt selektywnego zbierania odpadow oraz mobilny punkt selektywnego
zbierania odpadoéw w postaci specjalistycznego pojazdu odbierajqgcego odpady komunalne; (...) 22) odpady
komunalne zmieszane — na potrzeby niniejszego Regulaminu, rozumie sie przez to gromadzone w jednym po-
jemniku rozne frakcje odpadow komunalnych.”.

Zdaniem organu nadzoru definiowanie pojg¢¢ ustawowych bez wyraznej kompetencji udzielonej przez
ustawodawce jest istotnym naruszeniem prawa. Zgodnie z § 146 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), w ,,akcie nor-
matywnym formutuje sie definicje danego okreslenia, jezeli: 1) dane okreslenie jest wieloznaczne; 2) dane
okreslenie jest nieostre, a jest pozqdane ograniczenie jego nieostrosci, 3) znaczenie danego okreslenia nie jest
powszechnie zrozumiate; 4) ze wzgledu na dziedzine regulowanych spraw istnieje potrzeba ustalenia nowego
znaczenia danego okreslenia.”.

Ponadto zgodnie z § 149 przedmiotowego rozporzadzenia ,,W akcie normatywnym nizszym rangq niz
ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formutuje si¢ definicji ustalajqcych znaczenia okreslen ustawowych;
W szczegolnosci w akcie wykonawczym nie formutuje sie definicji, ktore ustalalyby znaczenia okreslen zawar-
tych w ustawie upowazniajqcej.”.

Wskazane przez organ nadzoru naruszenie prawa ma zatem charakter istotny za kazdym razem kiedy
w uchwale dokonuje si¢ definiowania pojg¢ juz zdefiniowanych przez ustawodawce, jak rowniez tych pojeé
ktore zostaty uzyte w ustawie. Zgodnie z zasada legalizmu, sformutowana w art. 7 Konstytucji RP, zakres dzia-
lania organdéw panstwa musi opierac si¢ na podstawie prawnej, a granice ich aktywnos$ci wyznaczaja normy
prawne okreslajace kompetencje, zadania i tryb postgpowania. Organy te moga dziata¢ tylko w tych granicach.
Wszelkie uchwaty podejmowane przez rade gminy musza nie tylko mie¢ umocowanie w obowiazujacych prze-
pisach prawa, ale tez zapisy zawarte w uchwatach nie moga przepiséw tych narusza¢ (wyrok NSA z dnia
26 lutego 2010 r. sygn. akt 11 OSK 1966/2009).

Wskaza¢ nalezy, ze pojecia ,,mieszkanca” i ,,kompostownik” czy zwroty ,,podmiot uprawniony”, ,tereny
przeznaczone do uzytku publicznego”, ,punkty selektywnego zbierania odpadéw” czy ,,0dpady komunalne
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zmieszane” nie spetniaja wymogow okre$lonych w § 146 i § 149 ww. rozporzadzenia, nie stanowia pojeé wie-
loznacznych, nie sa okres$leniami nieostrymi, ich znaczenie jest powszechnie zrozumiale, a regulowana dzie-
dzina nie wymaga ustalenia nowego znaczenia tych pojg¢, zatem nie zachodza okoliczno$ci uzasadniajace do-
konanie ich zdefiniowania. Poza tym pojgcia ,,terenow przeznaczonych do uzytku publicznego”, ,,punktow se-
lektywnego zbierania odpadow” oraz ,,odpadow komunalnych zmieszanych” sa zwrotami, ktorymi postuguje si¢
ustawa. Zwraca uwage fakt, ze pomimo zdefiniowania pojecia ,,mieszkarica” Rada Gminy Legnickie Pole
nie uzyta go w uchwale w zadnym miejscu.

Podkreslenia wymaga takze, ze ustawodawca, formutujac okreslona delegacje do wydania aktu wyko-
nawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nieobjetych dotad Zzadna norma
0 charakterze powszechnie obowiazujacym w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in.
specyfike, mozliwos$ci i potrzeby $rodowiska, do ktorego wilasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Wynika
stad niedopuszczalno$¢ takiego dzialania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na modyfika-
cji wigzacych norm o charakterze powszechnie obowiazujacym.

Orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo, ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, sta-
nowia istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r., ONSA 1993/2/44; wyrok NSA z 14 paz-
dziernika 1999 r., OSS 2000/1/17; wyrok NSA 6 czerwca 1996 r., sygn. SA/Wr 2761/95, nie opubl.). Powta-
rzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja przez przepisy uchwatly moze bowiem prowadzi¢ do od-
miennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzo-
ny czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go zamieszczono, co
moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim konteksScie, zjawisko
modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za nie-
dopuszczalne. Ze stanowiskiem takim koresponduje § 118 zasad techniki prawodawczej, zgodnie z ktorym
w aktach prawnych nie powtarza si¢ przepisow ustaw, ratyfikowanych umow migdzynarodowych i rozporza-
dzen.

W zwiazku z powyzszym zdaniem organu nadzoru § 1 ust. 2 pkt 4, 12, 13, 19, 20 i 22 przedmiotowej
uchwaty Rady Gminy Legnickie Pole, narusza w sposob istotny art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach oraz § 146 i § 149 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
W sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Pozostale definicje, zawarte w § 1 ust. 2 uchwatly, odsytaja do
przepisdw odrebnych lub powtarzaja definicje ustawowe, co zdaniem organu nadzoru stanowi nieistotne naru-
szenie prawa.

Postepowanie nadzorcze wykazato ponadto, ze w § 3 ust. 6 uchwaty postanowiono, ze: ,,Odpady komunal-
ne zmieszane nie mogq zawiera¢ rodzajow odpadéw wymienionych w § 3 ust. 2 pkt 2).”. Zdaniem organu nad-
zoru przepis ten stanowi istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. a ustawy o0 zachowaniu czystosci i porzadku
w gminach. Analiza § 3 wskazala, ze Rada Gminy Legnickie Pole uregulowata w nim wymagania w zakresie
utrzymania czystosci i porzadku na terenie nieruchomosci obejmujacych prowadzenie we wskazanym zakresie
selektywnego zbierania i odbierania odpadéow komunalnych. Przewidziano w nim zaréwno sytuacje kiedy wia-
Sciciel nieruchomosci deklaruje selektywne zbieranie odpadéw komunalnych (ust. 3), jak itakie, kiedy
nie deklaruje selektywnego zbierania odpaddéw. Bowiem, zgodnie z wolg ustawodawcy, gmina moze zr6znico-
waé stawke optaty za odbidr odpadow (art. 6k ust. 3 ustawy), w zalezno$ci od deklaracji whasciciela nierucho-
mosci czy odpady beda zbierane w sposob selektywny, czy tez nie. Podjecie decyzji o sposobie zbierania odpa-
dow komunalnych pozostaje jednak zawsze w gestii wiasciciela nieruchomosci. Zatem zbieranie odpadow
W sposob selektywny, za nizsza optata, jest uprawnieniem, a nie obowiazkiem wiasciciela nieruchomosci.

Tymczasem postanowienia § 3 ust. 6 przedmiotowej uchwaly, niezaleznie od deklaracji witasciciela nieru-
chomosci, naktadaja na niego obowiazek selektywnej zbiorki odpadéw, w zakresie wymienionych w § 3 ust. 2
pkt 2 frakcji odpadow. Wykonanie nalozonego obowiazku sprawitoby, ze ,,0odpady komunalne zmieszane”
nie beda juz zmieszane, bowiem wiasciciel bedzie mial obowiazek wyselekcjonowa¢ z nich dwanascie frakcji
odpadow (§ 3 ust. 2 pkt 2 uchwaty). W konsekwencji nalezy uzna¢, ze w Gminie Legnickie Pole nie bedzie
mozliwe inne zbieranie odpadow niz w sposob selektywny, co W istotny sposédb narusza art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. a
ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, poprzez przekroczenie kompetencji przez organ stano-
wiacy 1 ograniczenie uprawnien wiascicieli nieruchomosci.

Moca § 4 ust. 3 przedmiotowej uchwaty Rada Gminy Legnickie Pole postanowita, ze: ,,3. W przypadku
oblodzenia czesci nieruchomosci stuzqcej do uzytku publicznego nalezy niezwlocznie posypaé piaskiem lub
innym srodkiem zapobiegajqcym sliskosci w celu jej zlikwidowania.”.

Regulacja § 4 ust. 3 uchwaty stanowi, zdaniem organu nadzoru, przekroczenie kompetencji udzielonej
przez ustawodawcg. Nalezy zwroci¢ uwagg na brzmienie art. 4 ust. 2 pkt 1lit. b ustawy. Zgodnie z tym przepi-
sem regulamin okresla wymagania w zakresie utrzymania czystosci i porzadku na terenie nieruchomosci obej-
Mujace uprzatanie btota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z cze$ci nieruchomosci stuzacych do uzytku
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publicznego. Z kolei art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy naktada na wtascicieli nieruchomo$ci obowiazek: ,,uprzatniecia
blota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z chodnikow potozonych wzdtuz nieruchomosci (...)”. Obowiazek
usuwania czy zapobiegania S$liskosci chodnika nie miesci si¢ zatem w przedmiotowej kompetencji, bowiem
ustawa w art. 4 ust. 2 pkt 1b i w art. 5 ust. 1 pkt 4 mowi jedynie 0 uprzatnieciu btota, $niegu i lodu i innych
zanieczyszczen. Rownoczesnie, jak wynika z orzecznictwa sadoéw administracyjnych, likwidacja Sliskosci
nie jest obowiazkiem w zakresie utrzymania czystosci i porzadku w gminach (wyrok WSA 11 SA/OI 145/11).

Majac powyzsze na uwadze organ nadzoru stwierdza, ze § 4 ust. 3 przedmiotowej uchwaty stanowi istotne
naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy o czystosci i porzadku w gminach.

Moca § 17 przedmiotowej uchwaty Rada Gminy Legnickie Pole postanowita, ze: ,,Kontrole i egzekwowa-
nie postanowien niniejszego Regulaminu sprawuje Wojt Gminy Legnickie Pole oraz osoby upOwaznione przez
Wojta Gminy Legnickie Pole.”

Tymczasem zgodnie z art. 5 ust. 6 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach ,,Nadzor nad re-
alizacjq obowiqzkow okreslonych w ust. 1-4 sprawuje wojt, burmistrz lub prezydent miasta.”. Zatem zgodnie
z wola ustawodawcy wojt sprawuje nadzor. Pojecie nadzoru i kontroli nie sa pojeciami zamiennymi. W teorii
prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze nadzor jest to prawo do kontroli wraz z mozliwoscia wiazacego
wplywania na nadzorowany obszar. Kontrola jest zatem pojeciem wezszym niz nadzor iz tego powodu
nie powinna by¢ uzywana w aktach prawnych administracji publicznej jako synonim.

Dokonana w § 17 przedmiotowej uchwaty modyfikacja pojeciowa wptywa na modyfikacj¢ zakresu obo-
wiazkow wojta okreslonych przez ustawodawce w ustawie 0 czystosci i porzadku w gminach. Biorac pod uwa-
ge¢, ze dokonana zostata bez wyraznego upowaznienia ustawowego, nalezy uznaé, ze narusza prawo w sposob
istotny, co uzasadnia stwierdzenie niewazno$ci kwestionowanego przepisu.

Wskaza¢ rowniez nalezy, ze obowiazki i uprawnienia wojta dotyczace kontroli przestrzegania i stosowania
przepisdw ustawy zostaly przez ustawodawce okreSlone w rozdziale 4c ustawy 0 utrzymaniu czystoSci
i porzadku w gminach. W art. 9u ust. 2 ustawodawca odsyta rowniez do innych regulacji ustawowych zawar-
tych w przepisach art. 379 i art. 380 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U.
22008 r. Nr 25, poz. 150, z p6zn. zm. 10). Z kolei art. 9v ust. 1 ustawy 0 czystosci i porzadku w gminach
uprawnia wojta, burmistrza lub prezydenta miasta do wystapienia z wnioskiem do wlasciwego miejscowo ko-
mendanta Policji 0 pomoc, jezeli jest to niezbgdne do przeprowadzenia czynnosci kontrolnych.

Organ nadzoru wskazuje rowniez, ze zgodnie z art. 33 ust. 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym wojt moze
powierzy¢ prowadzenie spraw w swoim imieniu zastgpcy wojta lub sekretarzowi gminy. Na mocy art. 30 ust. 2
pkt 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym wojt decyduje o sposobie wykonywania uchwat rady gminy. Nalezy
zatem zauwazy¢, ze w gestii wojta, a nie rady gminy, pozostanie decyzja, czy obowiazki te wykonywac bedzie
sam, czy tez przekaze ich wykonywanie zgodnie z art. 33 ust. 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Zdaniem organu nadzoru przekroczenie normy kompetencyjnej okre$lonej w art. 4 ust. 1i 2 ustawy
0 czystosci i porzadku w gminach, modyfikacja przepisu ustawowego art. 5 ust. 6 tejze ustawy, jak réwniez
naruszenie kompetencji wojta gminy okreslonych w art. 33 ust. 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym, uzasadnia
konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci § 17 uchwaty jako naruszajacego prawo w sposob istotny.

Biorac powyzsze pod uwage orzeczono jak w sentencji.

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

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznoS$ci
uchwaly organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objgtym stwierdzeniem niewazno-
$ci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
A. M. Skorupa
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