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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 868/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 14 marca 2012 .

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:
Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak
Sedziowie Sedzia WSA Olga Biatek — spr.
Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz

Protokolant asystent sgdziego Malwina Jaworska
po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 14 marca 2012 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miejskiej w Szczytnej

z dnia 27 stycznia 2011 r. nr 1\V/16/11

w przedmiocie zmiany uchwaty w sprawie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy
Szczytna

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calos$ci;
II. orzeka, Ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu.

Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski dzialajac jako organ nadzoru zaskarzyl uchwale Rady Miejskiej w Szczytnej,
nr 1IV/16/11 z dnia 27 stycznia 2011 r. zmieniajaca uchwate w sprawie regulaminu utrzymania czystosci i po-
rzadku na terenie gminy Szczytna.

Organ nadzoru wnidst o stwierdzenie niewaznosci przywotanej wyzej uchwaly w calosci zarzucajac, ze
podjeta zostata z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (Dz. U z 2005 r., Nr 236, poz. 2008 z p6zn. zm.).

W uzasadnieniu skargi, wskazujac na przepisy art. 71 art. 94 Konstytucji RP Wojewoda podkreslil, ze
zgodnie z zasada dzialania w granicach i na podstawie prawa, organy administracji publicznej podejmuja akty
prawa miejscowego W oparciu 0 wyrazne upowaznienie ustawowe.

W art. 4 ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach rada gminy
upowazniona zostata do uchwalenia regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy. W ust. 2
ustawodawca doprecyzowatl wymagania, ktore moga by¢ wprowadzone uchwala zawierajaca tenze regulamin,
przy czym wyliczenie to ma charakter wyczerpujacy. Oznacza to, ze w uchwale rady gminy nie wolno za-
mieszcza¢ postanowien, ktore wykraczatby poza tres¢ art. 4 ww. ustawy.
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Odnoszac te ogdlne uwagi do kwestionowanej uchwaty organ nadzoru podat, ze w § 1 ust. 1 Rada Miejska
w Szczytnej dokonujac zmian uchwaty nr V1/43/07 z dnia 29 marca 2007 r. nadata § 11 pkt 1 tej uchwaty na-
stepujace brzmienie: ,,Minimalna pojemnos$¢ urzadzen (za wyjatkiem workow) przeznaczonych do zbierania
odpadow komunalnych niesegregowanych na terenie nieruchomos$ci na ktorych nie jest prowadzona dziatal-
nos¢ gospodarcza, musi umozliwia¢ zgromadzenie w ciagu tygodnia odpadow o objetosci 32 litrow na jednego
mieszkanca” Natomiast w § 1 ust. 2 uchwaty Rada nadata § 12 uchwaty nr V1/43/07 z dnia 29 marca 2007 r.
nastgpujace brzmienie: ,,Ustala si¢ $rednie ilosci jako jednolity normatyw odpadéw komunalnych wytworzo-
nych przez wiascicieli nieruchomos$ci w gospodarstwach domowych i innych Zrodtach w ciagu roku: 1/ dla
nieruchomosci potozonych na terenie miasta z wyjatkiem zabudowy zagrodowej oraz nieruchomosci potozo-
nych na terenie wsi, ktora zabudowana jest budynkiem wielorodzinnym (trzyrodzinnym i wigcej):dla lokali
mieszkalnych — 1,4 m*/osobe; dla lokali biurowych — 1,2 m?*/pracownika; dla szkol, przedszkoli, ztobkow —
0,2 m*/osobe; dla osrodkéw wypoczynkowych, pensjonatow, hoteli — 0,8 m*/t6zko wykorzystane w roku po-
przednim; dla sklepéw spozywczych, wielobranzowych, przemystowych — 0,1 m*/m® pow. handlowej nie wig-
cej niz 15 m*; dla lokali gastronomicznych (restauracje, bary, kawiarnie) — 0,2 m*m?® pow. uzytkowej; dla loka-
li ustugowych — 0,1 m¥m? pow. uzytkowej, nie wiecej niz — 8 m*; dla kioskéw — 0,2 m*/m?* pow. uzytkowe;;
dla zakladow rzemieslniczych, produkcyjnych, ustugowych — 0,7 m*/pracownika; inne — jak wyzej dla zblizo-
nej branzy; 2/ Dla nieruchomo$ci zabudowanej zabudowa zagrodowa na terenie calej gminy oraz dla nieru-
chomosci zabudowanej zabudowa jednorodzinng (do dwodch lokali mieszkalnych) potozona na terenie wsi: dla
lokali mieszkalnych 0,8 m*/osobg”.

W ocenie organu nadzoru, Rada Miejska nie zostata upowazniona do zawarcia w regulaminie takich tresci.
Norma kompetencyjna wynikajaca z art. 4 ust. 2 upowaznia organ stanOwiacy gminy jedynie do okreslenia
rodzaju i minimalnej pojemnosci urzadzen przeznaczonych do zbierania odpadéw komunalnych oraz warun-
kéw rozmieszczania i utrzymania tych urzadzen. Przy okresleniu tych kwestii rada jest obowiazana uwzglednic¢
a nie ustali¢, $rednig ilo$¢ odpadéw komunalnych w gospodarstwach domowych badZz w innych zrodtach oraz
liczbe 0sob korzystajacych z tych urzadzen. Przywolujac orzecznictwo, organ nadzoru wskazat, ze przepis
art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy nie moze stanowi¢ upowaznienia zaréwno do okreslenia przez rad¢ gminy normatywu
odpadow, jak i do regulowania kwestii zwiazanych ze sposobem ustalenia ilosci odpadéw produkowanych na
terenie nieruchomosci, czy tez dotyczacych stawek oplat za §wiadczone ustugi w zakresie odbierania odpadow
komunalnych od wiascicieli nieruchomosci lub w zakresie oprozniania zbiornikow bezodptywowych na nie-
czystosci ciekte. Ww. przepis obliguje wigc rad¢ gminy, migdzy innymi, do ustalenia minimalnej pojemnosci
zbiornikow na odpady komunalne przy uwzglednieniu dwoch wartosci: $redniej ilosci odpadéw komunalnych
oraz liczby osob korzystajacych z tych urzadzen. Oprdcz ustalenia norm okres$lajacych minimalny rozmiar
urzadzenia przypadajacego na konkretna liczbe osd6b w gospodarstwie domowym, rada gminy powinna takze
ustali¢ wspotczynnik ilosci odpadow przypadajacych na jednego mieszkanca (WSA w Gdansku w wyroku
Z dnia 15 czerwca 2010 r. I SA/Gd 211/10). Odno$nie wymagan prowadzenia selektywnego zbierania i odbie-
rania odpadéw komunalnych, w tym powstajacych w gospodarstwach domowych, odpadéw niebezpiecznych,
odpadow wielkogabarytowych i odpadéow zremontéw (art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. a) — zdaniem Wojewody —
w uchwale w spos6b nieuprawniony ustalono normatyw odpadéw komunalnych, wytwarzanych przez wiasci-
cieli nieruchomosci w gospodarstwach domowych i w innych zroédtach. W konkluzji tej czesci wywodow, pod-
kres§lono, Zze omawiane zapisy uchwaty sa niezgodne z upowaznieniem ustawowym i stanowia istotne narusze-
nie prawa.

Nadto wskazano, ze zawarte w § 11 pkt 1 uchwaty sformulowanie ,,odpadéw komunalnych niesegrego-
walnych na terenie nieruchomosci na ktérych nie prowadzona jest dziatalno$¢ gospodarcza” réznicuje w nie-
uzasadniony sposob, modyfikujac tym samym ustawowa norme prawna, rodzaj odpadéw komunalnych. We-
dlug art. 4 ust. 2 pkt 2, rada uprawniona jest do okreslenia jedynie rodzaju i minimalnej pojemnosci urzadzen
do zbierania odpadéw komunalnych na terenie nieruchomosci oraz na drogach publicznych. Przepis ustawy nie
konstytuuje zatem stanu, ktory dzieli odpady komunalne na segregowane i niesegregowalne, a takze na te, ktore
znajduja sie na terenie nieruchomos$ci gdzie prowadzona jest dziatalno$¢ gospodarcza lub taka dziatalno$¢ nie
jest wykonywana. Dlatego brak jest umocowania dla rady gminy do podejmowania takich zapisow w uchwale.
Nadto pojecie odpaddow zostato szczegotowo okreslone w ustawie (art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o utrzymaniu czy-
stosci w zwiazku z ustawa o odpadach). Wojewoda odwotujac sie do orzecznictwa podkreslit, ze powtdrzenia
i modyfikacje przepisow ustawowych jest wysoce dezinformujace i stanowi istotne naruszenie prawa.

Reasumujac, organ nadzoru stwierdzit, ze obowiazki ktore natozono kwestionowanymi przepisami, wy-
kraczaja poza materie okre$long w art. 4 ust. 2 pkt 1-8 i rada nie miata uprawnienia do ich wprowadzenia.

W odpowiedzi na skarge strona przeciwna uznala ja za zasadna w catosci. Poinformowano jednoczesnie,
ze dokonane zostang zmiany uchwaly w czgsci zakwestionowanej przez organ nadzoru. Zgodnie z powyzsza
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informacja przy piSmie przygotowawczym z dnia 5 marca 2012 r. pelnomocnik strony przeciwnej przekazat
uchwate nr XV/88/12 z dnia 23 lutego 2012 r. ktéra dokonano zmian w zaskarzonej uchwale.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Wedlug art. 1§ 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269 z p6zn. zm.) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg dziatal-
nosci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wiasciwosé, migdzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi i migdzy tymi organami a oOfr-
ganami administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana jest pod katem zgodno$ci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej.

Zakres sadowej kontroli administracji publicznej obejmuje w szczegdlnosci orzekanie w sprawach skarg
na decyzje administracyjne (art. 3§ 1w zwiazku z § 2 pkt 1 ustawy dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm. — zwanej dalej
u.p.p.s.a.), a takze aktow prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3 § 1 w zwiaz-
ku z § 2 pkt 5 powotanej ustawy).

W art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz.
1591 7 pézn. zm. — dalej zwanej u.s.g.) przyznano organowi nadzoru prawo zlozenia skargi do sadu administra-
cyjnego, jezeli w ciagu 30 dni od daty dorgczenia mu uchwaty organu gminy nie skorzysta ze srodkéw nadzoru
okreslonych w art. 91 tej ustawy, tj. nie stwierdzi niewazno$ci uchwaly we wlasnym zakresie.

Zgodnie z art. 147 u.p.p.s.a. Sad uwzgledniajac skarge na uchwale rady gminy, orzeka o niewaznosci tej
uchwaty albo stwierdza, ze wydana zostata z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdze-
nie jej niewaznosci. Z tresci art. 91 ust. 1 i 4 u.s.g. wynika, ze uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest
niewazna, przy czym sankcja niewaznosci skutkuje naruszenie prawa o charakterze istotnym. W przywotane;j
ustawie nie okreslono jednak rodzaju naruszenia prawa, ktore nalezy zakwalifikowa¢ jako istotne. W literaturze
wskazuje si¢, ze podstawa uchylenia aktu stanowiacego gminy, powinno by¢ kazde istotne naruszenie prawa,
bez wzgledu na jego ustrojowoprawny, materialnoprawny lub proceduralnoprawny charakter, w judykaturze
natomiast za istotne naruszenie prawa (bedace podstawa do stwierdzenia niewaznosci aktu), przyjeto migdzy
innymi, naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania tych aktéw, naruszenie podsta-
wy prawnej ich podjecia, naruszenie przepisOw ustrojowego i materialnego przez wadliwa ich wyktadnig oraz
przepisow dotyczacych procedury podejmowania tych aktow. W rezultacie przyjmuje sig, ze akt organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego jest prawidtowy, jezeli jest zgodny z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
oraz ustawami.

W niniejszej sprawie kontroli Sadu przy zastosowaniu ww. kryteriow poddano uchwal¢ Rady Miejskiej
w Szczytnej z dnia 27 stycznia 2011 r. nr IV/16/1 podjeta na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia
1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2005 r., Nr 236, poz. 2008 z p6zn. zm. — Zwa-
nej w dalszej czeéci uzasadnienia ustawa o utrzymaniu czystosci) zmieniajaca uchwate w sprawie regulaminu
czystosci i porzadku na terenie Gminy Szczytna z dnia 29 marca 2007 r. nr V1/43/07.

Nie budzi watpliwosci, ze poddana kontroli uchwata stanowi akt prawa miejscowego, ktory wydany zostat
na podstawie ustawowej kompetencji rady gminy do stanowienia w takiej wtasnie formie regulaminu utrzyma-
nia czystosci i porzadku na terenie gminy, wynikajacej wprost z art. 4 ust. 2 przywotanej wyzej ustawy z dnia
13 wrzes$nia 1996 r. Jedna z fundamentalnych regut dziatania administracji w demokratycznym panstwie prawa
jest zawarta w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasada praworzadno$ci — czyli zasada dziatania
organ6w administracji w granicach ina podstawie prawa. Zasada ta obejmuje rowniez dziatanie organow
uchwatodawczych gmin w zakresie stanowienia aktow prawa miejscowego. W tym wzgledzie organy te zwia-
zane sa ramami stworzonymi przez ustawy. Rowniez akty prawa miejscowego jako akty podustawowe, stano-
wione sa na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych (art. 94 Konstytucji RP). Nie moga wigc wykra-
cza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogodlnie przyjetych rozwiazan ustawo-
wych, powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych, ani tez pomijac¢ czgsci
uregulowanej ustawowym upowaznieniem. Konstytucyjna zasada praworzadno$ci wyrazona w art. 7 ustawy
zasadniczej w zwiazku z art. 94, wymaga, aby materia regulowana danym aktem normatywnym wynikata
Z upowaznienia ustawowego inie przekraczata zakresu tego upowaznienia. Natomiast kazde unormowanie
wykraczajace poza udzielone upOwaznienie jest naruszeniem normy upowazniajacej i zarazem naruszeniem
konstytucyjnych warunkow legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia usta-
wowego. Zgodnie z art. 94 Konstytucji regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie
,uzupehienie” powszechnie obowigzujacych przepisow rangi ustawowej ksztattujacych prawa i obowiazku,
natomiast nie sa wydawane w celu wykonania ustawy, tak jak rozporzadzenia w rozumieniu art. 92 Konstytucji
(tak NSA w wyroku z dnia 9 lutego 2011 r. 11 OSK 2385/10, CBOS nsa.gov.pl).
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Rowniez regulamin uchwalany na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czysto$ci i porzadku
w gminach musi formutowac jedynie takie postanowienia, ktore mieszcza si¢ w granicach delegacji ustawowej
I nie moga wykracza¢ poza tre$¢ art. 4 ust. 2 tego aktu. Juz tylko literalne brzmienie ww. przepisu wskazuje, ze
ustawodawca w sposodb wyczerpujacy wyliczyt w nim kwestie, ktore winne by¢ unormowane w regulaminie
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy. Okreslony w Sposdb normatywny katalog spraw przekaza-
nych do uregulowania gminie, ma charakter zamknigty i musi by¢ traktowany $cisle — co wynika z obowiazuja-
cego w prawie administracyjnym zakazu domniemania kompetencji i zakazu dokonywania wyktadni rozszerza-
jacej przepisow kompetencyjnych. Tym samym, w niniejszej sprawie przyja¢ nalezy, ze zakres kompetencji
Rady Miejskiej w Szczytnej $cisle wyznacza tres¢ art. 4 ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci.

Przenoszac powyzsze ogoélne uwagi na grunt rozpoznawanej sprawy nalezy zgodzi¢ si¢ z Wojewoda, ze
przepisy uchwaty zmieniajacej z dnia 27 stycznia 2011 r. naruszaja prawo w sposoOb istotny gtownie z tego
wzgledu, Ze podjete zostaty z przekroczeniem kompetencji przyznanych radzie gminy w art. 4 ust. 2 ustawy o
utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

Rada Miejska w Szczytnej dokonujac kwestionowana uchwata zmian w § 11 ust. 11 § 12 uchwaly z dnia
29 marca 2007 r. zachowata w istocie dotychczasowe brzmienie tych przepisow ograniczajac si¢ tylko do
zmiany ustalonych w nich wielko$ci normatywow produkcji odpadow wytwarzanych w gospodarstwach do-
mowych zaktadach produkcyjnych iinnych. Z tego tez wzgledu aktualne staja si¢ uwagi odnoszace si¢ do
brzmienia § 11 ust. 11 § 12 zawartego w uchwale z dnia 29 marca 2007 r., ktore poddane zostaty kontroli sa-
dowej w sprawie o sygn. Il SA/Wr 867/11.

W tym wzgledzie Sad zgodzit sie argumentacja Wojewody, ze delegacja zawarta w art. 4 ust. 2 pkt 2
ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nie zawiera kompetencji dla rady gminy do okreslenia
obowiazkow o jakich mowa w § lust. 1 i ust. 2 zaskarzonej uchwaly. Nadajac nowe brzmienie przepisom § 11
ust. 11 § 12 uchwaty z 29 marca 2007 r. postanowiono, ze minimalna pojemnos¢ urzadzen (za wyjatkiem wor-
kow) przeznaczonych do zbierania odpadéw komunalnych niesegregowalnych na terenie nieruchomosci na
ktorej nie jest prowadzona dziatalno§¢ gospodarcza, musi umozliwia¢ zgromadzenie w ciagu tygodnia odpa-
dow o objetosci 32 1 na jednego mieszkanca (§ 11 ust.1) oraz ustalono nowe (wyzsze) normy produkcji odpa-
dow komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach domowych, zaktadach produkcyjnych, ustugowych i in-
nych (§ 12).

Wedhug przywotanego wyzej przepisu art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy regulamin (uchwata) okresla jedynie ro-
dzaj i minimalna pojemno$¢ urzadzen przeznaczonych do zbierania odpadéw komunalnych na terenie nieru-
chomosci oraz na drogach publicznych, warunkéw rozmieszczenia tych urzadzen oraz utrzymania w odpo-
wiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym przy uwzglednieniu $redniej ilosci odpadow komu-
nalnych wytwarzanych w gospodarstwach domowych badz w innych zrodtach iliczby oséb korzystajacych
z tych urzadzen. Z przedstawionej normy kompetencyjnej i nie wynika wiec uprawnienie dla okre$lenia objeto-
$ci odpadow komunalnych dla poszczegdlnych podmiotow, tak jak uczyniono to w zaskarzonej uchwale. Tym
samym minimalna ilo$¢ odpadow wytwarzanych w ciagu tygodnia na jednego mieszkanca i $rednia ilo$¢ odpa-
dow wytwarzanych w ciagu roku przez wlascicieli nieruchomosci, ustalona w § 12 i § 11 ust. 1 uchwaly jako
wielko$¢ normatywna, przekracza upowaznienie ustawowe zawarte w art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy. Jak trafnie
podnosi organ nadzoru przy okresleniu kwestii wskazanych w ww. przepisie, rada obowiazana jest uwzglednic¢
a nie ustali¢, $rednia ilo$¢ odpadéw komunalnych w gospodarstwach domowych lub w innych Zrédtach oraz
liczbg 0séb korzystajacych z tych urzadzen. Przepis ten nie moze wigc stanowi¢ upowaznienia zarowno do
okreslenia przez radg gminy normatywu odpadow jak i regulowania kwestii zwiazanych ze sposobem ustalania
ilosci odpadow produkowanych na terenie nieruchomosci (tak w wyroku z dnia 20 grudnia 2006 r. 1l SA/Wr
585/06). Kwestia wielko$ci odpaddéw pochodzacych od jednego mieszkanca ma znaczenie dla okres$lania wiel-
kosci pojemnika, nie moze by¢ natomiast przedmiotem odrgbnego ustalania w regulaminie.

W tym stanie rzeczy, skoro przepisy wprowadzone zaskarzona uchwata zmieniajaca w istotny sposob na-
ruszaja prawo, gdyz zawieraja postanowienia przekraczajace upowaznienie ustawowe do stanowienia aktu
prawa miejscowego, Sad uznal zasadno$¢ wniesionej skargi i na podstawie art. 147 § 1 u.p.p.s.a. orzekt jak
w sentencji wyroku.
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