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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.279.2017
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 13 grudnia 2017 r.

Dzialajac na podstawie art. 85, 86 i 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.
z2017r. poz.1875) wzw. z art.4ust.1i2 ustawy zdnia 13 wrzeSnia 1996r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (Dz. U. z 2017r. poz. 1289)

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

§6., 8§ 13i§ 15 ust. 2 uchwaty nr XX/203/17 Rady Gminy Padew Narodowa z dnia 10 listopada 2017 r.
w sprawie uchwalenia Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Padew Narodowa.

Uzasadnienie

W dniu 10 listopada 2017 r. Rada Gminy Padew Narodowa, dziatajac na podstawie art. 4 ust. 1 i 2 ustawy
z dnia 13 wrzesénia 1996r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2017 r. poz. 1289) podjeta
uchwate nr XX/203/17 w sprawie uchwalenia Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy
Padew Narodowa. Przedmiotowa uchwata wptyngta do organu nadzoru w dniu 20 listopada 2017 r. Dokonana
przez organ nadzoru ocena legalno$ci przedmiotowej uchwaty wykazata, iz w cz¢éci okreslonej w sentencji
rozstrzygniecia nadzorczego podjeta ona zostata z istotnym naruszeniem prawa.

W § 6 przedmiotowego Regulaminu wprowadzono obowigzek dla osob wyjezdzajacych samochodami,
ciagnikami rolniczymi i maszynami z drég polnych, placow budowy, itp. na drogi publiczne oczyszczenia kot
tych pojazdow z zanieczyszczen oraz zabezpieczenia przewozonych tadunkow przed wypadaniem na drogi
i ich zanieczyszczaniem. W § 13 Regulaminu zobowigzano organizatorow imprez masowych, festynow,
rozgrywek sportowych itp. do zapewnienia podczas imprezy dostatecznej liczby pojemnikéw do gromadzenia
odpadow oraz umozliwienia Kkorzystania z przenosnych toalet oraz bezzwlocznego oczyszczenia
i uporzgdkowania terenu po zakonczeniu imprezy. Natomiast w § 15 ust. 2 Regulaminu wprowadzono
regulacje, ze za wyrzadzone szkody przez zwierzeta odpowiada jego wlasciciel.

Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzagdowe] ustanawiajg akty prawa miejscowego, obowigzujace na obszarze dziatania tych organow, na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Wskazana regulacja konstytucyjna znajduje swoje
odzwierciedlenie, odnosnie rady gminy jako organu jednostki samorzadu terytorialnego, w art. 40 ust. 1 w zw.
zart. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1875). Przepis ten
stanowi, ze radzie gminy przysluguje prawo stanowienia aktoéw prawa miejscowego obowigzujacych na
obszarze gminy, na podstawie upowaznien ustawowych. Upowaznienie takie zawiera sama ustawa
0 samorzadzie gminnym w art. 40 ust. 2 co do spraw W nim szczegétowo wymienionych (tj. wewngtrznego
ustroju gmin i jednostek pomocniczych, organizacji urzedéw i instytucji gminnych, zasad zarzadu mieniem
gminy oraz zasad itrybu Korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej),
aw art. 40 ust. 3, w zakresie nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowigzujacych, odnosnie prawa do wydawania przepisow porzadkowych, jezeli jest to niezbgdne dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju lub bezpieczenstwa publicznego.
W przypadku natomiast spraw dotyczacych utrzymania czystosci i porzadku w gminach, upowaznienie takie
zawiera regulujacg t¢ problematyke ustawa zdnia 13 wrze$nia 1996 r. 0 utrzymaniu czystos$ci i porzadku
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w gminach (Dz. U. z 2017r. poz. 1289). Ustawa ta okre$la istotne, aczkolwiek ujete w sposdb ogdlny, zadania
gminy iobowigzki wilascicieli nieruchomo$ci dotyczgce utrzymania czystosci i porzadku w gminie
(art. 3 i art. 5 ustawy). Szczegdtowe natomiast regulacje w tym zakresie, zwoli ustawodawcy, nalezg do
kompetencji rad gmin, ktore przepisem art. 4 ust. 1 ustawy zobligowane zostaly do uchwalenia, po zasiggnigciu
opinii panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego, regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy, stanowiacego akt prawa miejscowego. Regulamin ten, stosownie do ust. 2, okresla¢ ma
szczegdlowe zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy dotyczace:

1) wymagan w zakresie utrzymania czystosci i porzadku na terenie nieruchomos$ci obejmujacych:

a) prowadzenie selektywnego zbierania i odbierania lub przyjmowania przez punkty selektywnego
zbierania odpadéw 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 rozbidérkowe stanowiace odpady komunalne, a takze odpadéw komunalnych
okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 4a ,

b) uprzatanie btota, $niegu, lodu iinnych zanieczyszczen z czeSci nieruchomosci stuzacych do uzytku
publicznego,

€) mycie i naprawy pojazdow samochodowych poza myjniami i warsztatami naprawczymi;

2) rodzaju i minimalnej pojemnosci pojemnikéw przeznaczonych do zbierania odpadéw komunalnych na
terenie nieruchomosci oraz na drogach publicznych, warunkéw rozmieszczania tych pojemnikéw iich
utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym, porzgdkowym i technicznym, przy uwzglednieniu:

a) Sredniej ilosci odpadow komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach domowych badZz w innych
zrodtach,

b) liczby 0s6b korzystajacych z tych pojemnikow;

3) czestotliwosci i sposobu pozbywania si¢ odpadow komunalnych i nieczystosci ciektych =z terenu
nieruchomosci oraz z terendow przeznaczonych do uzytku publicznego;

4) (uchylony)
5) innych wymagan wynikajacych z wojewodzkiego planu gospodarki odpadami;

6) obowigzkow o0sOb utrzymujacych zwierzgta domowe, majacych na celu ochrone przed zagrozeniem
lub uciazliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do wspdlnego uzytku;

7) wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich na terenach wylaczonych z produkcji rolniczej, w tym
takze zakazu ich utrzymywania na okreslonych obszarach lub w poszczegolnych nieruchomosciach;

8) wyznaczania obszarow podlegajacych obowigzkowej deratyzacji i terminow jej przeprowadzania.

Przedmiotowa uchwata Rady Gminy Padew Narodowa podjeta zostata wlasnie na podstawie wskazanego
upowaznienia ustawowego zart. 4 ust. 1 ww. ustawy, a granice tego upowaznienia okre§lone zostaly
enumeratywnie przytoczonymi przepisami art. 4 ust. 2. Okoliczno$¢, ze uchwala ta stanowi akt prawa
miejscowego i w konsekwencji normatywny akt wykonawczy oznacza, ze Rada Gminy Padew Narodowa
okreslajac szczegotowe regulacje regulaminu utrzymania czystoSci i porzadku na terenie gminy, nie moze
wykracza¢ poza granice upowaznienia okre§lone ww. art. 4 ust. 2 ustawy. Z tresci art. 94 Konstytucji RP
wynika bowiem, ze kazdy akt prawa miejscowego ma charakter wykonawczy w stosunku do ustaw, a jako taki
winien by¢ oparty na ustawie upowazniajgcej i nie przekracza¢ zakresu upowaznienia. Nalezy zaakcentowac,
ze akty prawa miejscowego, jako zrodto powszechnie obowigzujacego prawa o ograniczonym zasiegu
terytorialnym (‘art. 87 ust. 2 Konstytucji RP) zajmuja okreslone miejsce w systemie zrodet prawa, ktory
W Polsce zbudowany jest hierarchicznie. Najwazniejszym wigc zrodtem prawa jest Konstytucja, nastepnie
ratyfikowane umowy mig¢dzynarodowe i ustawy. Wszystkie za$ akty wykonawcze (rozporzadzenia, akty prawa
miejscowego), jako akty normatywne nizszego rzedu, winny by¢ zgodne ze wskazanymi aktami prawnymi
wyzszego rzedu. Z uwagi na okoliczno$¢, ze ustawa stanowi podstawowg forme legislacji, i Zze to ona zawiera
upowaznienie do wydawania aktéw prawa miejscowego 1 okreSla ich materie, uwaga ta odnosi si¢
W szczegolnosci do aktéw normatywnych w postaci uchwal. W konsekwencji wigc nalezy stwierdzi¢, ze
wykonawczy charakter aktu prawa miejscowego oraz zasada prymatu nad nim ustawy w hierarchii Zrodet
prawa, obligujg organ realizujgcy ustawowg norm¢ kompetencyjng w zakresie tworzenia aktu prawa
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miejscowego do wydawania tych aktéw wylgcznie w granicach upowaznienia ustawowego, celem
uszczegdtowienia zapisOw ustawowych. Regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majg na celu jedynie
uzupetnienie przepisow powszechnie obowigzujacych rangi ustawowe;j, ksztattujacych prawa i obowiazki ich
adresatow.

W $wietle poczynionych uwag za niezgodne ze wskazanymi wyzej przepisami, a w szczegdlnosci z norma
upowazniajaca, z konstytucyjng zasada praworzadno$ci wyrazong w art. 7 iart. 94 Konstytucji RP oraz
z wynikajacymi ztych przepisow warunkami legalnosci aktu wykonawczego, nalezy uzna¢ wszelkie
odstepstwa w akcie prawa miejscowego od granic upowaznienia ustawowego, a wigc - odnoszac powyzsze do
podjetej przez Rade Gminy Padew Narodowa uchwaty - od katalogu spraw enumeratywnie wymienionych
w art. 4 ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci iporzadku w gminach, a przekazanych do unormowania
regulaminem utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy. Odnies¢ to nalezy zaréwno do zakresu spraw
majacych by¢ objetych regulaminem (nalezy w nim uregulowa¢ wszelkie kwestie wskazane w przytoczonym
upowaznieniu, ale zarazem nic wiccej), ale takze do kwestii zwigzanych zzakazem obejmowania,
zastgpowania czy tez zmieniania nim materii ustawowej izamieszczania W regulaminie przepisow z nia
sprzecznych (jak tez z innymi aktami wyzszego rzedu). Powyzszy wniosek wynika zaré6wno z opisanej wyzej
istoty upowaznienia ustawowego, jak i z prawa adresatow norm prawnych do dobrej legislacji. Powszechnie
uznawane zasady postgpowania legislacyjnego zawarte zostalty w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz.U. z 2016 1. , poz. 283 z p6zn. zm. ),
okreslajacym sposob tworzenia i redagowania aktow normatywnych. Zgodne z § 143 tego rozporzadzenia, do
aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z wyjatkiem § 141, w dziale
V, z wyjatkiem § 132, w dziale Il oraz w dziale | rozdziaty 2-7, a do przepiséw porzadkowych — réwniez
w dziale | rozdziat 9, chyba ze odrgbne przepisy stanowig inaczej. Z regulacji zawartychw § 1151 § 135 w zw.
z § 143 zalacznika do wskazanego rozporzadzenia wynika, ze w akcie wykonawczym zamieszcza si¢ tylko
przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym, z kolei zgodnie
z§118i§ 137wzw. z § 143, ze w akcie wykonawczym nie powtarza si¢ tego, co zostalo wczesniej przez
prawodawcg unormowane w przepisie powszechnie obowigzujacym (w ustawie upowazniajacej lub w innym
akcie normatywnym — innej ustawie, ratyfikowanej umowie migdzynarodowej, czy rozporzadzeniu). W mysl
natomiast § 1161§ 136 wzw. z§ 143, wakcie wykonawczym nie zamieszcza si¢ przepisow prawnych
niezgodnych ze wskazanymi aktami normatywnymi, a wiec i przepisow modyfikujacych ich tre§é. Zasady te
uszczegotawiajg konstytucyjne wymogi w zakresie poprawnej legislacji, okreslone w art. 7 i 94 Konstytucji.
Stanowig element demokratycznego panstwa prawnego isa zwigzane z zasada pewnosci i bezpieczenstwa
prawnego oraz zasadg zaufania do panstwa i Stanowionego przez nie prawa

Analizujgc tre$¢ art. 4 ust. 1 i ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach stwierdzi¢ nalezy,
ze nie mogt on stanowi¢ podstawy dla wprowadzenia przez Rad¢ Gminy Padew Narodowa obowigzku
czyszczenia kot samochodow, ciagnikow rolniczych i maszyn pojazdow przez osoby wyjezdzajace nimi z drog
polnych, placow budowy oraz zabezpieczenia przewozonych tadunkéw przed wypadaniem na drogi i ich
zanieczyszczaniem. Wprowadzenie powyzszych uregulowan nastgpito zatem z przekroczeniem delegacji
ustawowej.

Z przekroczeniem delegacji ustawowej] mamy réwniez do czynienia w przypadku zobowigzania
organizatoroOw imprez masowych, festyndw, rozgrywek sportowych itp. do zapewnienia podczas imprezy
dostatecznej liczby pojemnikow do gromadzenia odpadoéw oraz umozliwienia korzystania z przeno$nych toalet
oraz bezzwlocznego oczyszczenia i uporzadkowania terenu po zakonczeniu imprezy. Organizatora imprezy
masowej nie mozna uzna¢ za wiasdciciela nieruchomosci w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach, atylko oni sg adresatami obowigzkéw dotyczacych utrzymania czystosci
i porzadku na obszarze gminy. Organizatorzy imprez masowych nie naleza tez do podmiotow wymienionych
wart. 5 ust. 2-4, na ktore ustawa wprost naklada okreslone obowigzki z zakresu utrzymania czystoSci
i porzadku. W rezultacie wprowadzony przez Rad¢ Gminy Padew Narodowa zapis powoduje ingerencje
w stosunki cywilnoprawne, ktorych tre$¢ ksztaltowana jest w drodze umowy cywilnoprawnej. Obowigzki
organizatora imprez masowych okres$la ustawa zdnia z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez
masowych (Dz. U. z 2015r. poz. 2139), a zatem nie zachodzi konieczno$¢ ich ustalania w drodze aktu prawa
miejscowego i nie ma ku temu podstaw prawnych w postaci odpowiedniego upowaznienia (zob. wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 maja 2014 r. sygn. Il SA/GO 335/14, wyrok WSA Gdansku z dnia
09.05.2012 r., sygn.. Il SA/GD 120/12 , wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Kielcach
z dnia 28.08.2015 r. sygn. 11 SA/Ke 598/15)
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Z kolei zapis § 15 ust. 2 Regulaminu, ze za wyrzadzone szkody przez zwierzg¢ta odpowiada jego wiasciciel
uzna¢ nalezy za przekroczenie delegacji ustawowej zawartej w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 utrzymaniu czysto$ci
i porzadku w gminach, zgodnie zktérym regulamin okresla szczegdtowe zasady utrzymania czystoSci
i porzadku na terenie gminy dotyczace obowigzkdéw osdb utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu
ochrone przed zagrozeniem lub ucigzliwo$cia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych
do wspolnego uzytku. Zgodnie z wyrokiem WSA w Poznaniu z dnia 7 pazdziernika 2015r. sygn. akt IV SA/Po
446/15 na postawie ww. przepisu rada gminy zostata upowazniona jedynie do ustalenia sposobu postegpowania
ze zwierzetami domowymi w taki sposob, aby ich pobyt na terenie przeznaczonym do wspolnego uzytku
nie byt uciagzliwy, ani nie zagrazal przebywajacym tam osobom (zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia
3 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 507/1, wyrok WSA w Lodzi z dnia 13 sierpnia 2015 r. sygn. akt Il
SA/Ld 515/15, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 sierpnia 2014 r. sygn. akt Il SA/GI 482/14, wyrok NSA
w Warszawie z dnia 17 listopada 2015 r. sygn. akt 11 OSK 618/14). Rada gminy nie posiada zatem kompetencji
do okreslenia zasad odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez zwierzeta. Tym bardziej, ze kwestie te
reguluje art. 431 Kodeksu cywilnego zgodnie z ktorym: ,kto zwierze chowa albo si¢ nim postuguje,
obowigzany jest do naprawienia wyrzadzonej przez nie szkody niezaleznie od tego, czy bylo pod jego
nadzorem, czy tez zablakalo si¢ lub ucieklo, chyba Ze ani on, ani osoba, za ktérg ponosi odpowiedzialno$¢,
nie ponoszg winy.”

Nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage, ze kazde niewykonanie obowigzkéw okreslonych w regulaminie
wydanym na podstawie art. 4 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach jest wykroczeniem
z art. 10 ust. 2a tej ustawy, tak wiec zbyt daleko posunicta dowolnos$¢ i swoboda w okresleniu obowigzkoéw
wiascicieli nieruchomosci moze prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnej zasady panstwa prawa, wyrazonej
w art. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Pochodna zasady demokratycznego panstwa
prawnego jest zasada legalizmu okre§lona w art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktora organy wiadzy publicznej
dziataja w granicach ina podstawie prawa. Zasada ta niewatpliwie dotyczy roéwniez dziatalnoSci organdéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy w tym miejscu zastrzec, ze konstytucyjnie gwarantowana
samodzielno$¢ gminy, powiatu czy samorzadu wojewddztwa nie uzasadnia odstgpstw od opisanej zasady
legalizmu. Zastrzezenie to nalezy odnie$¢ przede wszystkim do sfery imperium funkcjonowania organéw tych
jednostek, w tym, przyznanych im kompetencji prawotworczych. W mysl postanowienia Sagdu Najwyzszego
zdnia 18stycznia 2005r., sygn. akt WK 22/04 (publ. OSNKW 2005/3/29): "Art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. stanowiacy, ze organy wladzy publicznej dziataja na podstawie
i W granicach prawa, zawiera norm¢ zakazujagca domniemywania kompetencji takiego organu i tym samym
nakazuje, by wszelkie dzialania organu wladzy publicznej byly oparte na wyraznie okreslonej normie
kompetencyjnej." W konsekwencji, podejmujgc akt prawa miejscowego na podstawie upowaznienia
ustawowego (art. 94 Konstytucji RP), organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego musi $cisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co kwalifikowane jest jako istotne naruszenie prawa.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal w swoim orzecznictwie, ze kazdy wypadek niewlasciwej
realizacji upowaznienia ustawowego stanowi jednoczesnie naruszenie zawartych w Konstytucji przepisow,
ktore okre$laja tryb i warunki wydawania aktow podustawowych (zob. m.in. wyroki TK: z dnia 5 listopada
2001 r., U 1/01, OTK 2001, Nr 8, poz. 247; z dnia 30 stycznia 2006 r., SK 39/04, OTK-A 2006, Nr 1, poz. 7,
z dnia 22 lipca 2008 r., K 24/07, OTK-A 2008, Nr 6, poz. 110). Akt normatywny wydany z przekroczeniem
granic upowaznienia ustawowego nie spetnia konstytucyjnych przestanek legalnosci aktu wykonawczego i jako
taki jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz w demokratycznym panstwie prawa nie moze
funkcjonowac¢ akt prawny o charakterze podustawowym, sprzeczny z przepisami ustawowymi przez to,
ze zostal wydany przez organ wiadzy wykonawczej z przekroczeniem delegacji ustawowej do jego wydania"
(wyrok TK z dnia 10 lipca 2001 r., P 4/00, OTK 2001, Nr 5, poz. 126).

Biorac powyzsze pod uwage nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ przepisow § 6, § 131§ 15 ust. 2 uchwaty
nr XX/203/17 Rady Gminy Padew Narodowa z dnia 10 listopada 2017 r. w sprawie uchwalenia Regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Padew Narodowa.
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Na rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
ul Kraszewskiego 4 A za po$rednictwem Wojewody Podkarpackiego w terminie 30 dnia od daty jego
otrzymania

z up. WOJEWODY
PODKARPACKIEGO
DYREKTOR GENERALNY URZEDU

Marcin Zaborniak
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