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WYROK NR II SA/WR 129/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 3 wrzes$nia 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Alicja Palus
Sedzia NSA Halina Filipowicz — Kremis (spr.)
Asesor WSA Wojciech Sniezynski

po rozpoznaniu w Wydziale II na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym

w dniu 3 wrzesnia 2020 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Ktodzku

na uchwate Rady Miejskiej w Kudowie Zdroju

z dnia 11 lipca 2016 r. nr XXIII/138/16

w przedmiocie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Kudowa-Zdrgj

I. stwierdza niewazno$¢ § 4 ust. 2 i ust. 3 we fragmencie: ,,w zakresie wymiany kél, §wiec zaplonowych,
zaréwek, uzupelniania plynéw oraz” zalacznika do zaskarzonej uchwaly;
I1. dalej idgaca skarge oddala.
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Uzasadnienie

Prokurator Rejonowy w Ktodzku wniost skarge na uchwale nr XXIII/138/2016 Rady Miejskiej Kudowy-
Zdroju zdnia 11lipca 2016r. wsprawie uchwalenia regulaminu utrzymania czystosci i porzadku
na terenie Gminy Kudowa- Zdrdj w zakresie § 4 ust. 2 1 3 Regulaminu stanowiacego zatacznik do uchwaty.
Uchwale Prokurator zarzucil istotne naruszenie przepisow prawa, tj. art. 4 ust. 2 pkt. 1 lit. d ustawy z dnia
13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach poprzez przekroczenie delegacji ustawowej
zawartej w tym akcie prawnym i stosownie do tresci art. 147 § 1 p.p.s.a. wnidst o stwierdzenie niewaznosci
zaskarzonych przepisow uchwatly nr XXIII/138/2016 Rady Miejskiej Kudowy zdroju z dnia 11 lipca 2016 t.

W uzasadnieniu wskazat, ze w § 4 ust. 2 kwestionowanego regulaminu ustalono, iz mycie pojazdow
na wlasnej posesji moze by¢ dokonywane wylacznie w czgsci obejmujacej nadwozie pojazdu. Z kolei
w § 4 ust. 3 aktu stwierdzono, ze naprawa pojazdow poza warsztatami samochodowymi moze odbywac
si¢ wylacznie w zakresie obejmujacym drobne naprawy wiasnych samochodéw, a wiec w zakresie wymiany
kot, swiec zaptonowych, zaréwek, uzupetnienia plynoéw oraz pod warunkiem nie-powodowania ucigzliwosci
dla wlascicieli nieruchomosci sasiednich. Skarzacy pod-kreslit, ze te regulacje zostaly wydane z istotnym
naruszeniem prawa, bowiem lokalny prawodawca wykroczyt poza upowaznienie ustawowe okre§lone
w ustawie o utrzymaniu iporzadku w gminach. Podstawa ustawowsa dla uchwalenia tych obowiazkéw byt
bowiem art. 4 ust. 2 pkt. 1 lit. d tejze ustawy, ktéry przewiduje, ze regulamin powinien okresla¢ zasady
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy dotyczace mycia i naprawy pojazdéow samochodowych poza
myjniami i warsztatami naprawczymi. Przepis ten upowaznia rade gminy do okres§lenia w regulaminie zasad,
tj. warunkow, jakie musza by¢ spetnione, zeby mycie i naprawa pojazdéw samochodowych poza myjniami
i warsztatami naprawczymi, bylo dopuszczalne. Powolany przepis nie upowaznia natomiast organu
uchwatodawczego do wprowadzenia generalnego ograniczenia mozliwosci mycia pojazdow mechanicznych
do okreslonych czgéci pojazdow (nadwozia), a naprawy pojazdow samochodowych tylko do drobnych napraw.
W ocenie skarzgcego wprowadzajac takie ograniczenia rada miejska przekroczyta ustawowe kompetencje
wynikajace z art. 4 ust. 2 pkt. 1 lit. d przywotanej ustawy. Zdaniem Prokuratora nic nie uzasadnia ograniczenia
mozliwosci mycia pojazdow tylko do okreslonej w regulaminie czgsci pojazdow, a ich naprawy do arbitralnie
wskazanych przez rade czesci samochodowych.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Miasta wskazat, ze Rada Miejska Kudowy- Zdroju uchwatg nr XI1X/124/
2020 z dnia 27 marca 2020 uwzglednita w calo$ci skarge Prokuratora. W zataczonej do odpowiedzi na skarge
uchwale wniesiono o uwzglednienie skargi Prokuratora.

Wojewédzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje.
Skarga podlegata uwzglednieniu w znacznej czgsci.

Zgodnie zart. 1§ 112 ustawy zdnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdéow administracyjnych sady
administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci administracji publicznej, przy
czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem (legalnosci), jezeli ustawy nie stanowia
inaczej. Sady administracyjne, kierujac si¢ kryterium legalnosci, dokonuja oceny zgodnosci tresci zaskarzonego
aktu oraz procesu jego wydania z normami prawnymi ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi. Istotg
sadowej kontroli sprawowanej przez sady administracyjne jest ocena legalnosci zaskarzonych aktow
i czynnosci wedhug stanu prawnego i faktycznego z daty ich podjecia.

Zgodnie zart.3§ 2 pkt5ustawy zdnia 30 sierpnia 2002r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.), kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne
obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego.
Uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa wart.3§ 2pkt5i16 p.p.s.a., sad stwierdza
niewaznos¢ tej uchwaly lub aktu w calosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly one wydane z naruszeniem
prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Unormowanie
to nie okresla jakiego rodzaju naruszenia prawa sg podstawa do stwierdzenia przez sad niewaznosci uchwaty.
Doprecyzowanie przestanek okreslajacych kompetencje sadu administracyjnego w tym wzgledzie nastepuje
w ustawach samorzadowych lub przepisach szczegdlnych. Wskaza¢ rowniez nalezy, ze w mysl art. 134
§ 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi
oraz powolang podstawa prawna, z zastrzezeniem art. 57a.
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Z inicjatywy Prokuratora Rejonowego w Ktodzku kontrolg sadowa objgta zo-stata uchwata Rady Miejskie;j
w Kudowie - Zdroju nr XXII1/138/2016 z dnia 11 lipca 2016 r. w sprawie uchwalenia Regulaminu utrzymania
czystosci i porzadku na tere-nie Gminy Kudowa - Zdrdj w zakresie § 4 ust. 213 regulaminu stanowigcego
zatacznik do tej uchwaty.

Dla porzadku wywodu Sad wskazuje, ze uchwala rady gminy podjeta w przedmiocie regulaminu utrzymania
porzadku i czysto$ci w gminie zgodnie z przepisem art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach (zwana dalej: ustawg) jest aktem prawa miejscowego.

Stosownie natomiast do art. 87 ust. 2 Konstytucji RP zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania organdéw, ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego.
Z kolei art. 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dzialania tych organdéw. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla
ustawa.

Zakres 1 tre$¢ prawa miejscowego uwarunkowane sg zatem normami ustalonymi w aktach wyzszego rzgdu.
Podstawa prawna stanowienia aktow prawa miejscowego jest upowaznienie zawarte w ustawie, co przesadza
oich zaleznej pozycji w hierarchii zrodet prawa. Kazdorazowo zatem, w akcie rangi ustawowej, musi by¢
zawarte upowaznienie (delegacja) dla rady gminy dla podj¢cia aktu prawa miejscowego. Zasada ta znajduje
tez potwierdzenie w art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (zwanej dalej u.s.g.).
Przy ocenie aktu prawa miejscowego nalezy mie¢ na wzgledzie, ze akt ten nie moze narusza¢ nie tylko
regulacji ustawy zawierajacej delegacje do jego ustanowienia, ale rowniez przepisow Konstytucji RP,
oraz innych ustaw pozostajacych w posrednim lub bezposrednim zwigzku z regulowang materig. Wszelkie
normy dotyczace konstytucyjnych praw i wolnosci czlowieka zastrzezone sg za$ wylacznie dla ustaw inie
moga by¢ regulowane aktami nizszego rzedu.

Majac na uwadze powyzsze zwazyC nalezalo, ze zakres upowaznienia do uchwalenia przez rad¢ gminy
zaskarzonego regulaminu zostatl okreslony w art. 4 ust. 2 pkt. 1 lit. ¢ ustawy z dnia z dnia 13 wrze$nia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w brzmieniu obowiazujacym w dniu uchwalenia zaskarzonej
uchwaly. Wprawdzie w swojej skardze Prokurator podnosi przekroczenie upowaznienia ustawowego
przewidzianego w art. 4 ust. 2 pkt. 11it. d (czyli w brzmieniu aktualnie obowigzujacym), jednakze uznac
nalezy, ze jest to wylacznie omytka skarzacego, delegacje ustawowa w tym zakresie w dniu obowigzujacym
w dacie uchwalenia zaskarzonej uchwaly normowat art. 4 ust. 2 pkt. 1 lit. ¢. Zgodnie za§ ztym przepisem
regulamin powinien okresla¢ szczegdtowe zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy dotyczace
wymagan w zakresie utrzymania czystosci i porzadku na terenie nieruchomosci obejmujacych mycie i naprawy
pojazdéw samochodowych poza myjniami i warsztatami naprawczymi.

Stwierdzi¢ takze nalezy, ze organ uchwalodawczy gminy ma obowigzek S$cislej interpretacji normy
upowazniajgcej - nie moze domniemywa¢ swej kompetencji idokonywa¢ wykladni rozszerzajacej
czy wyprowadza¢ kompetencji w drodze analogii. Odstapienie od wskazanych regut narusza zwigzek formalny
i materialny miedzy aktem wykonawczym a ustawsg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.

Sad podziela stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktorym za istotne naruszenie prawa uznaé
nalezy uchybienie prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie
prawnym (z uzasadnienia wyroku TK z9.12.2003 r., P 9/02). Przedmiotem kontroli sadu administracyjnego
jest bowiem legalno$¢ aktu, co oznacza konieczno$¢ zbadania, czy akt ten, biorac pod uwage jego tres¢, moze
zosta¢ pozostawiony w obrocie prawnym ( por. wyrok z 29.07.2005 r., IV SA/Wa 995/05). W orzecznictwie
sadowo-administracyjnym przyjmuje si¢, ze do istotnych wad uchwaty, ktéorych wystapienie w mysl
art. 91 ust. 1 u.s.g. skutkuje stwierdzeniem jej niewaznos$ci, zalicza si¢ naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje organdw samorzadu do podejmowania uchwat, poprzez przekroczenie zakresu upowaznienia badz
tez kiedy uchwatodawca gminny reguluje materi¢ uregulowang juz aktami wyzszego rz¢du (ustawami),
co pozostaje w zwigzku znaruszeniem zasad techniki prawodawczej. Pojecie "sprzecznosci z prawem",
w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g., obejmuje sprzecznos$¢ postanowien uchwaty z jakimkolwiek aktem prawa
powszechnie obowigzujacego, w tym takze zrozporzadzeniem - co w konsekwencji oznacza, ze rOwniez
z Zasadami techniki prawodawczej, ktore co prawda stanowig zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r., ale nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorych konkretne uchybienie
zasadom techniki prawodawczej bedzie mozna zakwalifikowaé jako naruszenie prawa istotne (tak Trybunat
Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 27 kwietnia 2004 r., P 16/03; OTK-A 2004/4/36).
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Zgodnie zregula wynikajaca z § 115 w zwigzku z § 143 Zasad techniki prawodawczej, w akcie prawa
miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie
upowazniajagcym (upowaznieniu ustawowym). To koresponduje z przepisem art. 94 Konstytucji RP, wedtug
ktorego akty prawa miejscowego musza by¢ ustanawiane nie tylko "na podstawie", ale i"w granicach"
upowaznien zawartych w ustawie.

Majac to wszystko na uwadze Sad przeprowadzit kontrole legalnosci zaskarzonej uchwaly i uznat,
ze zaskarzone postanowienia zalacznika do uchwaty w sposob istotny naruszajg prawo. W zasadzie w tym
zakresie zgodni sg zarowno skarzacy, jak i sam organ, ktory takze wnidst o uwzglednienie skargi.

Podstawa ustawowga dla uchwalenia tych obowiazkéw byt jak juz wcze$niej wskazano, art. 4 ust. 2 pkt 1 lit.
c ustawy, ktory przewiduje, ze regulamin powinien okresla¢ zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy dotyczace mycia i naprawy pojazdow samochodowych poza myjniami i warsztatami naprawczymi.

Stusznie skarzacy wywodzi, ze przepis ten upowaznia rade gminy do okreslenia w regulaminie zasad,
tj. warunkow, jakie musza by¢ spelnione, zeby mycie i na-prawa pojazdéw samochodowych poza myjniami
1 warsztatami naprawczymi, byly dopuszczalne. Chodzi tu przede wszystkim o warunki zapewniajgce zgodne
z ustawg odprowadzanie nieczysto$ci powstatych w wyniku mycia inaprawy pojazdow (por. wyrok NSA
z dnia 10 listopada 2009 r., I OSK 1256/09). W mysl powotanego przepisu organ gminy zostal upowazniony
wylacznie do wskazania wymogow dopuszczalno$ci mycia i naprawy pojazdow poza myjniami i warsztatami,
majacych na celu zapewnienie ochrony $rodowiska iludzi przed zagrozeniem zanieczyszczeniem
lub ucigzliwo$ciami stwarzanymi na skutek wykonywania tych czynnos$ci (zob. wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 18 grudnia 2018 r., I1 SA/Bd 877/18).

Nie ma zatem podstaw do tego, by uznaé, ze powolany przepis upowaznia organ uchwatodawczy gminy
do wprowadzenia generalnego ograniczenia mozliwo$ci mycia pojazdow mechanicznych tylko do okre$lonych
czgsci pojazdow (nadwozia), a naprawy pojazdow samochodowych poza warsztatami tylko do drobnych
napraw wilasnych samochodow, w zakresie wymiany kot, $wiec zaptonowych, zarowek, uzupethiania ptynow
oraz pod warunkiem nie powodowania ucigzliwo$ci dla wiascicieli sgsiednich nieruchomosci. Zgodzi¢ nalezy
sie ze skarzacym, ze wprowadzajac takie ograniczenia Rada Miejska w Kudowie - Zdroju przekroczyla
ustawowe kompetencje wynikajace z art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. ¢ ustawy. Nic nie uzasadnia ograniczenia mozliwosci
mycia pojazdéw tylko do okre$lonych w regulaminie czgsci pojazdow (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia
20 stycznia 2016 1., IV SA/Po 869/15). Analogicznie brak jest podstaw do tego, by lokalny prawodawca
enumeratywnie wymienial jakich na-praw pojazdéw samochodowych ich wlasciciel moze dokona¢ na wtasnej
posesji. O ile wymoég, by napawa pojazdéw samochodowych ,,nie powodowata ucigzliwosci dla wlascicieli
sasiednich nieruchomos$ci” uzna¢ nalezy za mieszczacy si¢ w zakresie delegacji ustawowej, o tyle samodzielne
1 wybiorcze wskazanie napraw, ktore wlasciciel tychze pojazdéw moze wykona¢ na terenie wlasnej poses;ji -
juz nie. Organ uchwatodawczy wladny byl zatem do ustanowienia wszelkich zasad, rygoréow i warunkow,
po spehieniu ktérych mieszkancy gminy mogli wykonywac - zgodnie z wlasnym uznaniem i potrzebg - prace
naprawcze pojazdow mechanicznych.

W s$wietle dotychczasowych uwag nalezato uzna¢, Zze unormowanie w zakresie nie powodowania naprawg
pojazdéow w sposob nie powodujacy ucigzliwosci dla wiascicieli sgsiednich nieruchomos$ci jest zgodny
z prawem, dlatego w tym zakresie skargg oddalit.

Wobec powyzszego Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.,
stwierdzil niewaznos$¢ § 4 ust. 21 3 zalacznika do uchwaly Rady Miejskiej Kudowy- Zdroju nr XXIII/138/16
z dnia 11 lipca 2016 r., uznajac, ze doszto w tym przypadku do istotnego naruszenia prawa uzasadniajacego
wyeliminowanie tych postanowien z obrotu prawnego, za§ oddalit skarge w pozostatlym zakresie na podstawie
art. 151 ppsa.
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