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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.120.2018
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 6 czerwca 2018 r.

Na podstawie art. 85, 86191 ust. 1ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.
U. z 2018 r., poz. 994),

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

§§ 5ust.5, 7, 8, 10, 14 ust.1 pkt 4 i ust.2, 17 ust.2, 18 ust.4, 20 oraz stow ujetych w nawiasie ,,odlegto$é
pomigdzy wystawionymi odpadami a miejscem postoju pojazdu odbierajacego odpady nie moze by¢
wigksza niz 15 m” w § 13 ust.2 uchwaty Nr LVIII/1307/18 Rady Miasta Krosna z dnia 27 kwietnia 2018 r.
W sprawie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Miasto Krosno.

Uzasadnienie

W dniu 27 kwietnia 2018 r. Rady Miejska w Krosnie podjeta uchwate Nr LVII1/1307/18 w sprawie
regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Miasto Krosno.

Oceniajagc powyzsza uchwatg organ nadzoru miatl na uwadze zasade¢ legalizmu, nakazujaca organom
wladzy publicznej dziatanie na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). W mysl tej zasady
W panstwie praworzadnym wszelka dziatalno$¢ wladcza wymaga podstaw prawnych, tzn. legitymacji
W prawnie nadanym upowaznieniu do dziatania. Tym samym, sposéb wykorzystywania kompetencji przez
organy panstwowe nie jest wyrazem arbitralnosSci ich dziatania, lecz wynikiem realizacji przekazanych im
uprawnien. Dziatania wykraczajgce poza ramy tych uprawnien pozbawione sg za$ legitymacji. Oznacza to,
ze rada gminy nie ma prawa do samoistnego, czyli nieznajdujacego podstawy w normie ustawoweyj,
ksztatltowania prawa na obszarze gminy. Poza tym, kazda norma kompetencyjna musi by¢ interpretowana
i realizowana tak, aby nie naruszata innych przepisow aktow prawnych wyzszego rzedu. Zakres
upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego,
dziatania w granicach i na podstawie prawa, z uwzglednieniem przepisoéw regulujacych dang dziedzing.
Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.s.g., na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia
aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Przepis ten upowaznia rade gminy do
wydawania aktow prawa miejscowego o charakterze wykonawczym, ktorych zadaniem jest wykonanie
upowaznienia zawartego w ustawie szczeg6lnej, w granicach i zakresie przedmiotowym w nim okreslonym,
z uwzglednieniem specyfiki i potrzeb danej gminy. Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny
I materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.

Nalezy zaakcentowal, ze akty prawa miejscowego, jako zroédto powszechnie obowigzujacego prawa
0 ograniczonym zasiegu terytorialnym (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP) zajmuja okreslone miejsce w Systemie
zrodet prawa, ktory w Polsce zbudowany jest hierarchicznie. Najwazniejszym zrodtem prawa jest
Konstytucja, nastepnie ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe i ustawy. Wszystkie za§ akty wykonawcze
(rozporzadzenia, akty prawa miejscowego), jako akty normatywne nizszego rzgdu, winny by¢ zgodnie ze
wskazanymi aktami prawnymi wyzszego rzedu. Wykonawczy charakter aktu prawa miejscowego oraz
zasada prymatu nad nim ustawy w hierarchii zrodet prawa, obliguja organ realizujacy ustawowa normg
kompetencyjna w zakresie tworzenia aktu prawa miejscowego do wydawania tych aktow wyltacznie
W granicach upowaznienia ustawowego, celem uszczegdtowienia zapisdw ustawowych. Regulacje zawarte
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w akcie prawa miejscowego majg na celu jedynie uzupelnienie przepisow powszechnie obowigzujacych
rangi ustawowej, ksztattujacych prawa i obowiazki ich adresatow (por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia
24 listopada 2010 r., sygn. akt I1 SA/Bd 1183/10).

W niniejszej sprawie zakres spraw przekazanych do uregulowania w gminnym regulaminie utrzymania
czystosci 1porzadku oraz wytyczne dotyczace treSci tego aktu prawa miejscowego Wwyznacza
art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (tj. Dz.
U. z 2017 r., poz. 1289). Zgodnie z przepisami tego unormowania Regulamin okresla szczegétowe zasady
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy dotyczace:

1) wymagan w zakresie utrzymania czystosci i porzadku na terenie nieruchomosci obejmujacych:

a) prowadzenie selektywnego zbierania iodbierania lub przyjmowania przez punkty selektywnego
zbierania odpadéw komunalnych lub zapewnienie przyjmowania w inny sposéb 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 rozbidorkowe 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 pojemnikow i ich
utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym, porzagdkowym i technicznym, przy uwzglednieniu:

a) sredniej ilosci odpadow komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach domowych badz w innych
zrodtach,

b) liczby 0s6b korzystajacych z tych pojemnikow;

3) czgstotliwosci i sposobu pozbywania si¢ odpadéw komunalnych i nieczystosci ciektych zterenu
nieruchomosci oraz z terenow przeznaczonych do uzytku publicznego;

4) innych wymagan wynikajacych z wojewddzkiego planu gospodarki odpadami;

5) obowigzkow 0sob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrong przed zagrozeniem lub
ucigzliwos$cia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do wspolnego uzytku;

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

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

W orzecznictwie sadéow administracyjnych przyjmuje si¢ jednolicie, Zze przyznane radzie gminy
kompetencje do uchwalenia przedmiotowego regulaminu, ograniczone zostaly do ustalenia w tymze
regulaminie jedynie szczegétowych zasad utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy. Ustawowe
wyliczenie zagadnien, ktore regulamin winien zawiera¢ jest wyczerpujace, nie jest zatem dopuszczalna
wyktadnia rozszerzajgca zastosowania tego przepisu w odniesieniu do innych kwestii, ktdre nie zostaty
w nim wymienione (por. wyrok NSA z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt 11 OSK 2012/12 ; wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 30 listopada 2006 r., sygn. akt 11 SA/Wr 527/06 ; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia
23 pazdziernika 2007 r., sygn. akt 1l SA/Rz 59/07). Oznacza to, Zze nie mozna w nim zamieszczacé
postanowien, ktore wykraczajg poza tres¢ art. 4 ust. 2 cytowanej ustawy. Z drugiej strony unormowanie
to zawiera katalog obligatoryjnych elementow objetych uregulowaniem w regulaminie gminnym. Tym
samym w regulaminie powinny znalez¢ si¢ postanowienia odnoszace si¢ do wszystkich punktow
art. 4 (por. wyrok WSA w Opolu z dnia 12 czerwca 2012 r. sygn. akt 11 SA/Op 229/12).

W $wietle poczynionych uwag za niezgodne ze wskazanymi wyzej przepisami (w szczegolnosci
Z normg upowazniajacg, z konstytucyjng zasadg praworzadnos$ci - art. 7 Konstytucji RP) nalezy uznaé
wszelkie odstepstwa w akcie prawa miejscowego od granic upowaznienia ustawowego. Odnie$¢ to
nalezy zarowno do zakresu spraw majacych by¢ objetych regulaminem, ale takze do kwestii zwigzanych
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Z zakazem obejmowania, zastepowania czy tez zmieniania nim materii ustawowej i zamieszczania
W regulaminie przepisoOw z nig sprzecznych (jak tez z innymi aktami wyzszego rzedu).

Uwzgledniajac powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze ocena czy dany akt normatywny wydany zostat
w ramach, czy tez z przekroczeniem upowaznienia ustawowego winna by¢ dokonana z punktu widzenia
charakteru prawnego upowaznienia ustawowego ijego zakresu w konkretnej sprawie merytorycznej,
z uwzglednieniem poprawnosci legislacyjnej wynikajacej z przepisoOw rozporzadzenia w sprawie zasad
techniki prawodawczej.

W § Sust.5, § 8i§ 20regulaminu Rada Miasta starajac si¢ stworzy¢ odpowiednie warunki do
utrzymania czystosci i porzadku wykroczyta poza delegacje¢ ustawowa okreslona w art. 4 ust. 2 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku. Nalezy podkresli¢, ze obowiagzki w zakresie utrzymywania czystosci
i porzadku cigzace na wiascicielach nieruchomosci nie mogg by¢ formutowane w sposob dowolny,
a organ gminy nie moze w sposob niczym nieograniczony okresla¢ obowiazkow zwigzanych z estetyka
i porzadkiem na terenie gminy. Wprowadzenie powyzszych zakazéw nie znajduje podstawy prawnej
i wykraczajg one poza zawarte w w/w przepisie upowaznienie (por. wyroki WSA w Poznaniu z dnia
9 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 741/13 oraz z dnia 16 grudnia 2013 r. sygn. akt 1l SA/Po
916/13, wyrok WSA w Lodzi z dnia 16 czerwca 2015 r. sygn. akt I SA/Ld176/15, CBOSA). Ponadto
niektore zakazy wynikajg z innych aktow prawnych, w tym z ustawy o odpadach.

Podkresli¢ nalezy, ze ustawa nakazuje w regulaminie opracowanie zasad anie zakazow.
Sformutowanie ustanawiajace zakaz stanowi nieuzasadnione naruszenie delegacji ustawowej. W wyroku
z dnia 8 wrzesénia 2015 r., II SA/Ld 549/15 Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi wprost wyrazit
poglad, ze ,,na wprowadzanie bezwzglednych zakazéw regulacja art. 4 u.c.p.g. nie zezwala”.

W § 7 uchwaly Rada Miejska wprowadzila regulacje, zgodnie z ktoéra opréznione opakowania przed
umieszczeniem w pojemniku na odpady nalezy, jezeli rodzaj materialu na to pozwala, trwale zgnie$¢
tak, aby opakowania zachowaty zmniejszong pojemnos¢. Zdaniem organu nadzoru powyzsza regulacja
zostata uchwalona z przekroczeniem delegacji zawartej w art. 4 ust. 2 pkt 1 ustawy. Jednocze$nie
zauwazy¢ nalezy, ze zaden z pozostalych punktow art. 4 ust. 2 nie upowaznia organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego do natozenia na podmioty zobowigzane obowigzku zgniatania
opakowan. Organ nadzoru podziela tutaj stanowisko przedstawione przez WSA w Olsztynie w wyroku
z 28 lutego 2013 r., sygn. akt Il SA/OI 46/13, LEX nr 1311209, czy wyroku WSA w Poznaniu z dnia
19 listopada 2015 r., sygn..akt V SA/Po 593/15. Ewentualne wymagania w tym zakresie, mogg zosta¢
ujete w regulaminie czysto$ci co najwyzej w formie zalecen ipouczen (jako dziatan o charakterze
edukacyjnym), nie w formie nakazow.

Za nieprawidtowe nalezy uznaé takze unormowania § 10, § 13 ust.2 i § 14 ust.1 pkt 4) regulaminu
w zakresie, w jakim nakazuje wtascicielowi nieruchomos$ci umiejscowienia pojemnikéw w okre§lonym
miejscu ina okreslonym terenie w miejscu trwale oznaczonym, zabezpieczonej np. przez budowe
altany. Stwierdzi¢ nalezy, ze art. 4 ust. 2 pkt 2 u.cz.p.g., upowazniajacy rade¢ gminy do okreslenia
warunkow rozmieszczenia pojemnikow przeznaczonych do zbierania odpadéw komunalnych na terenie
nieruchomosci, nie zezwala na ustalanie charakterystyki miejsca ustawienia pojemnikow, ale istotne jest
w $wietle art. 5 ust. 1 pkt 1 u.cz.p.g., aby wiasciciel wyposazyt nieruchomo$¢ w pojemniki stuzace do
zbierania odpadéow komunalnych iaby podmiot odbierajacy odpady mial mozliwy dostep do tych
pojemnikéw w czasie ustalonego odbioru odpadéw. Przy czym nie ma podstaw do nakazywania
wlascicielowi, aby rownal iutwardzal teren ustawienia pojemnikéw w celu odebrania odpadow
komunalnych i zmuszania go do oznakowania miejsca umieszczenia pojemnikow. Lokalny prawodawca
powinien mie¢ na uwadze, ze tre$¢ nakazoéw obcigzajagcych wiasciciela nieruchomosci powinna byé
logiczna, obiektywnie wykonalna, w zakresie niezbgdnym do zapewnienia utrzymania porzadku
w gminie, aprzez to jak najmniej ingerujaca w wykonywanie prawa wilasnosci, ktore podlega
szczegbOlnej ochronie prawnej. Uwzgledni¢ nalezy wiec, ze podmiot odbierajacy odpady komunalne
nie musi wcale dojezdza¢é do miejsca stalego usytuowania pojemnikow, gdy mozliwie jest
przemieszczenie samego pojemnika, np. wystawienie go przez wlasciciela na czas odbioru odpadow.

Nie znajduje rowniez podstaw prawnych wymog okreslony w § 17 ust. 2 nakazujacy obecnosé
wlasciciela przy odbiorze nieczystosci.

Poza zakresem delegacji ustawowej z art. 4 ust. 2 ustawy znajduje si¢ takze § 18 ust. 4 regulaminu,
w ktorym Rada Miejska ustalita zasady rozmieszczenia urzadzen przeznaczonych do gromadzenia
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nieczysto$ci pltynnych. Tematyka taka wykracza poza tres¢ delegacji art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy, ktory
pozwala tylko na okreslenie warunkéw rozmieszczenia pojemnikow przeznaczonych do zbierania
odpadow komunalnych, a nie zbiornikow na nieczystosci ciekte. Lokalizacje takich zbiornikéw reguluje
juz rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkoéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r. poz. 1422).

Bezpodstawnie tez lokalny prawodawca rozstrzygnat w § 20 regulaminu, o zakazie ,,zaggszczania
odpadéw komunalnych zbieranych w pojemnikach w sposob uniemozliwiajacy ich usunigcie
z pojemnika”, w oparciu 0 postanowienia wynikajace z Wojewodzkiego Planu Gospodarki Odpadami.
Logiczny jest wniosek, ze skoro WPGO nie zawiera norm powszechnie obowigzujacych, nie jest
bowiem aktem prawa miejscowego, nie moze by¢ zatem sam w sobie zrodtem ograniczen dla whascicieli
nieruchomosci. Tym samym zasady dotyczace innych wymagan wynikajacych z WPGO, jak to stanowi
art. 4 ust. 2 pkt 5 ustawy nalezy formutowa¢ w formie zalecen, postulatow, czy pouczen, a nie nakazoéw.
W wyroku z dnia 9 wrzesnia 2014 r., sygn. akt |1 OSK 654/14 Naczelny Sad Administracyjny wyjasnit,
ze regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy nie jest aktem, ktorego ranga pozwala na
formutowanie nowych obowigzkéw wobec wiascicieli nieruchomosci. W akcie tym w zakresie
wymagan wynikajacych z wojewodzkiego planu gospodarki odpadami dopuszczalne jest kierowanie do
adresatow norm jedynie zalecen, pouczen i zapisow o charakterze edukacyjnym, majacych kreowaé
pewne zachowania w sferze postepowania z odpadami.

Odno$nie argumentéw przytoczonych w piSmie Prezydenta Krosna zdnia 29 maja 2018r.,
iz uchwalajac Regulamin Rada brata pod uwage obowiazki wynikajace z art. 5 ust. 1 ustawy, nalezy
zauwazy¢, ze przepis powyzszy nie stanowi takiego upowaznienia, ktory naklada na wilascicieli
obowigzek zapewnienia czystosci iporzadku poprzez realizacj¢ innych obowigzkéw okreslonych
w regulaminie, poniewaz tak sformutowane obowigzki jak w zakwestionowanych przepisach
przedmiotowej uchwaty, wykraczaja poza norm¢ kompetencyjng zawartg w art. 4 ust. 2 ustawy.

Odnoszac si¢ zatem do wskazanych powyzej zarzutow Prezydenta, nalezy wskazaé, ze zgodnie
z art. 7 Konstytucji organy wiadzy publicznej dziatajg w granicach ina podstawie prawa. Realizujac
kompetencje organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomig¢dzy
aktem wykonawczym, a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zaro6wno w doktrynie,
jak roéwniez w orzecznictwie ugruntowal sie poglad dotyczacy wyktadni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Jednoczesnie normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny, albowiem
zakazane jest dokonywanie wykladni rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Na szczegblng uwage zashuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 28 czerwca 2000 r. (sygn. akt K 25/99, OTK 2000/5/141).

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezato orzec jak na wstepie.

Na rozstrzygnigecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
W Rzeszowie, ul. Kraszewskiego 4A, za poSrednictwem Wojewody, w terminie 30 dni od jego
otrzymania.

z up. WOJEWODY PODKARPACKIEGO
DYREKTOR GENERALNY URZEDU

Marcin Zaborniak
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