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WYROK NR IV SA/PO 1056/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 21 kwietnia 2016 r.

w sprawie regulaminu utrzymania czystos$ci i porzadku na terenie Gminy Baranéw

Na podstawie
Sygn. akt IV SA/Po 1056/15
WYROK W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ]
Dnia 21 kwietnia 2016 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia NSA Grazyna Radzicka
Sedziowie WSA Anna Jarosz (spr.)
WSA Tomasz Grossmann
Protokolant st.sekr.sad. Justyna Hotynska
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 21 kwietnia 2016 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Kepnie
na uchwate Rady Gminy Baranow
z dnia 28 lutego 2013 r. nr XX1X/198/2013
w przedmiocie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Baranéw

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w caloSci, z wylaczeniem przepisow objetych
rozstrzygnieciem nadzorczym Wojewody Wielkopolskiego z dnia 27 marca 2013 r. nr KN-
1.4131.1.159.2013.18
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UZASADNIENIE

Pismem z dnia 30 listopada 2015 r. Prokurator Rejonowy w Kepnie ztozyt do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu skarge na uchwate nr XXIX/198/2013 Rady Gminy w Baranowie w z dnia
28 lutego 2013 r. sprawie przyjecia regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Baranow
(DZ. Urz. Woj. Wielkopolskiego z 2013 r. pozycja 3907 - zwang dalej rowniez jako ,,zaskarzona uchwata”).

Prokurator zarzucil zaskarzonej uchwale istotne naruszenie przepisow § 135, § 137, § 146 1 § 147
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej
(Dz. U. Nr 100, poz. 908; zwanego dalej w skrocie "z.t.p.") w zwigzku z art. 4 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 13
wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (t.j. Dz. U. z 2005 r., Nr 236, poz. 2008; z
pézn. zm.; zwanej dalej w skrocie "u.c.p.g.") poprzez zamieszczenie w uchwale Rady Gminy Baranow
przepisow regulujacych sprawy wykraczajace poza upowaznienie ustawowe, powtdrzenie przepiséw
u.c.p.g., ustawy o odpadach i Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia z dnia 12 kwietnia 2002 roku w
sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie oraz formutowanie
w zaskarzonej uchwale poje¢¢ zawartych juz w ustawie upowazniajacej. Prokurator wniost o stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catosci.

W uzasadnieniu Prokurator wyjasnil, ze zaskarzona uchwata ta byla przedmiotem rozstrzygniecia
Wojewody Wielkopolskiego nr KN-1.4131.1.159.2013.18 z dnia 27.03.2013, ktoérym stwierdzono
niewaznos$¢ § 3 ust. 46, § 28 oraz § 29 ust. 3 1 4 zaskarzonej uchwaly. Prokurator wskazal, ze uchwalone
przez Rade Gminy w Baranowie zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy mogty dotyczy¢
jedynie tych kwestii, ktore zostaly enumeratywnie wymienione w art. 4 ust. 2 pkt 1 - 8 u.c.p.g.
zaznaczajagcm ze skazany przepis nie daje tez upowaznienia radzie gminy do definiowania w ramach
regulaminu pojeé, ktérymi postuguje sie u.c.p.g. lub ktére zostaly zdefiniowane przez ustawodawce w
innych ustawach.

Zdaniem Prokuratora w zaskarzonej uchwale Rada Gminy w Baranowie dokonata powtérzen definicji
wystepujacych w u.c.p.g. oraz w innych ustawach:

- w § 2 pkt 2 zdefiniowano odestanie w zakresie pojecia "ustawa o odpadach", do nieobowiazujacej juz
ustawy o odpadach z dnia 27.04.2001 roku,

- w § 2 pkt 8 zdefiniowano pojecie "odpady ulegajace biodegeneracji" uprzednio zdefiniowane w art. 3
ust. 1 pkt 10 ustawy o odpadach z dnia 14.12.2012 roku,

- w § 2 pkt. 9 zdefiniowano pojecie "odpadach zielonych" uprzednio zdefiniowane w art. 3 ust. 1 pkt 12
ustawy o odpadach z dnia 14.12.2012 r.,

-w § 2 pkt. 11 zdefiniowano pojecie "odpadach niebezpiecznych" uprzednio zdefiniowane
- w art. 3 ust. 2 ustawy o odpadach z dnia 14.12.2012 roku,

- w § 2 pkt 4 i 5 zdefiniowano pojecia "nieruchomosci zamieszkalych" oraz ,nieruchomosci
niezamieszkatych”, o ktorych mowa w art. 6¢ ust. 1 i 2 u.c.p.g., jednak w podstawie do wydania skarzonej
uchwaty nie powotano przepisu art. 6¢ ust. 2 u.c.p.g.,

Ponadto w ocenie Prokuratora w zaskarzonej uchwale uregulowano z przekroczeniem upowaznienia
ustawowego nastepujace kwestie:

- obowigzek utrzymywania czystosci, porzadku oraz nalezytego stanu sanitarno-higienicznego
nieruchomosci, tym na nieruchomos$ciach niezabudowanych, poprzez pielegnowanie zieleni utrzymywania
w estetycznym wygladzie budynkow i ich otoczenia, uregulowany w § 3 pkt 1,

- w § 3 pkt. 2 uchwalono obowiazek wlasciciela nieruchomosci w wyposazenie nieruchomosci urzadzenia
stuzace do zbierania odpaddéw komunalnych oraz utrzymywania ich w odpowiednim stanie sanitarnym,
porzadkowym i technicznym, uprzednio uregulowany w art. 5 ust. 1 pkt. 1 u.c.p.g.

- w podobny sposob wadliwie uregulowano w § 3 ust. 3 obowiagzek dla wiasciciela nieruchomosci
podlaczenia nieruchomosci do istniejgcej sieci kanalizacyjnej, a takze obowigzek wyposazenia
nieruchomosci w przydomowa oczyszczalni¢ $ciekow lub zbiornik bezodptywowy w sytuacji gdy
zagadnienia te zostaly bowiem szczegotowo uregulowane w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach oraz przepisach prawa budowlanego.
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- w § 5 pkt. 1 uchwalono obowigzek wtasciciela nieruchomosci niezwlocznego oczyszczenia chodnika,
polozonego wzdhiz jego nieruchomos$ci ze $niegu i lodu oraz usuwania blota i innych zanieczyszczen,
uprzednio szczegotowo uregulowany w art. 5 ust. 1 pkt.4 u.c.p.g.

-w § 12 ust. 1 1 2 uregulowano kwesti¢ mozliwosci posadowienia pojemnikow przeznaczonych do
gromadzenia odpadow komunalnych w zakresie szerszym anizeli przewiduja to przepisy Rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 roku w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, a mianowicie w sposOb zapewniajacy bezkolizyjny dostep dla
przedsiebiorcy §wiadczacego ustugi w zakresie odbierania odpadow komunalnych. Nadmieni¢ nalezy, iz do
lego rodzaju regulacji brak jest rowniez delegacji ustawowe;.

- w § 22 ust. 3 oraz ust. 4 skarzonego regulaminu powtorzono uregulowanie z art. 6 ust. 1 pkt. 1 ustawy o
utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach dotyczace obowiazku zawarcia przez wiasciciela
nieruchomos$ci umowy w zakresie pozbywania si¢ z terenu nieruchomosci nieczystosci ciektych, obowiazki,
w tym udokumentowanie korzystania z uslug w przypadku oprézniania zbiornikow bezodptywowych,
pomimo uregulowania tych obowiazkéw w art. 6 ust. 1 u.c.p.g., ponadto bezpodstawnie wprowadzono
obowigzek dla wiascicieli nieruchomosci do przechowywania przez okres 3 lat dokumentéw w postaci
dowodow placenia za ustugi. Wprawdzie na podstawie art. 6 ust. la u.c.p.g. rada gminy moze okresli¢ w
drodze uchwaly, w zaleznosci od lokalnych warunkéw. Inne sposoby dokumentowania wykonania
obowigzkéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt.3b u.c.p.g.tj. pozbywania si¢ zebranych na terenie
nieruchomosci odpadow komunalnych i nieczystosci ciektych, jednak skarzona uchwata nie powotuje art. 6
ust. la u.c.p.g. w podstawie wydania uchwaty.

- § 23 regulaminu uchwatodawca nie wskazat jednoznacznie, kto jest adresatem wymagan wynikajacych
z wojewodzkiego planu gospodarki odpadami, co czyni tak zredagowany przepis niewykonalnym, a tym
samym nie spelnia on zasad przyzwoitej legislacji.

poza ustawowe upowaznienie wykraczaja takze zapisy § 26 ust. 2 i 3 skarzonej uchwaty dotyczace
obowigzku wyprowadzania psow na smyczy i w kagancu,

- poza ustawowe upowaznienie wykraczaja takze zapisy § 27 skarzonego regulaminu zobowiazujace
wlascicieli do umieszczenia w widocznym migjscu w poblizu wejscia na teren nieruchomosci tabliczki
ostrzegawczej o trzymaniu psa,

- w § 30 ust. 1 i 2 uchwaly bezpodstawnie uregulowano kwesti¢ postepowania z padtymi zwierzetami,
ktora uprzednio uregulowano w ustawie o odpadach.

Jak zaznaczy! Prokurator granice upowaznienia do wydania regulaminu czystosci i porzadku na terenie
gminy wyznacza art. 4 ust. 2 u.c.p.g. Kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest
naruszeniem normy upowazniajacej, a wiec stanowi naruszenie konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu
prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego.

W ocenie Prokuratora naruszenie delegacji ustawowej w powyzszym zakresie jest istotne takze z tego
wzgledu, ze te same pojecia zdefiniowane w akcie normatywnym, jakim sg przepisy skarzonej uchwaty,
mogg by¢ inaczej interpretowane niz w "otoczeniu prawnym" przepisOw ustawy. Dlatego tez przepisy
zaskarzonej uchwaty odwotujace si¢ do "powtornie" zdefiniowanych poje¢ prawnych z roznych ustaw moga
by¢ interpretowane inaczej, niz gdyby to nastapito przy zastosowaniu rozumienia tych poje¢ poddanych
wyktadni w ramach przepisow danej tylko ustawy.

Z uwagi na szeroki zakres stwierdzonych w uchwale uchybien zdaniem Prokuratora niezbedne jest
stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w catosci.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy wyjasnila, Ze na podstawie art. 54 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 roku, Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (tj. Dz. U. Z 2012 r. poz. 270 ze
zmianami zwanej dalej jako ,p.p.s.a.”) w ramach autokontroli Rada Gminy dokona uchylenia
przedmiotowej uchwaly w calosci i przystapi w pierwszych miesigcach 2016 r. do opracowania nowego
regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Baranow.

Wojewodzki Sqd Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglgdnienie.
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Kontrola sagdu administracyjnego, zgodnie z art. 1 § 1 1 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju
sadéw administracyjnych (Dz. U. z 2014 r., poz. 1642 ze zm.) i art. 3 § 11 § 2 pkt 1 P.p.s.a. polega na
badaniu zgodno$ci z prawem zaskarzonych aktéw administracyjnych. Kontrola ta sprowadza si¢ do
zbadania, czy w toku rozpoznania sprawy organy administracji publicznej nie naruszyly prawa materialnego
i procesowego w stopniu istotnie wptywajacym na wynik sprawy. Przy czym ocena ta jest dokonywana
wedtug stanu i na podstawie akt sprawy istniejagcych w dniu wydania zaskarzonego aktu. Na podstawie art.
134 § 1 P.p.s.a, w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym obowigzuje zasada oficjalnosci. Zgodnie z jej
trescia, sad nie jest zwigzany zarzutami i wnioskami oraz powotana podstawa prawna.

Przechodzac do oceny zaskarzonej uchwaty nalezy wskazaé, iz wprowadzajac sankcje niewaznosci jako
nastepstwo naruszenia przepisu prawa, ustawodawca nie okreslit rodzaju naruszenia prawa. Przyjmuje si¢
jednak, ze podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty stanowia takie naruszenia prawa, ktére mieszcza
sie¢ w kategorii razacych naruszen. Powyzsze wynika z tresci art. 91 ust. 1 zd. pierwsze w zw. z ust. 4 u.s.g.,
zgodnie z ktérymi uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna, chyba ze naruszenie prawa ma
charakter nieistotny. Pojecie "sprzecznosci z prawem" w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. obejmuje
sprzeczno$¢ postanowien uchwaty z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowiagzujacego, w tym takze
z rozporzadzeniem — co w konsekwencji oznacza, ze rowniez z "Zasadami techniki prawodawczej", ktore
stanowig zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz. U. Nr 100,
poz. 908). Cho¢ w wigkszosci przypadkow sprzecznos$¢ z konkretnymi, szczegdlowymi dyrektywami
legislacyjnymi zawartymi w rozporzadzeniu bedzie miata zapewne charakter nieistotnego naruszenia prawa,
to jednak nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorych konkretne uchybienie zasadom techniki prawodawczej
przyjdzie zakwalifikowac¢ jako naruszenie prawa istotne. Bedzie to zwlaszcza dotyczy¢ regut okreslanych w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego mianem "rudymentarnych kanonow techniki prawodawczej"
(zob. np. postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., P 16/03; OTK-A 2004/4/36), nakaz przestrzegania
ktorych postrzegany jest jako jeden z elementow konstytucyjnej zasady prawidlowej legislacji (por. T.
Zalasinski, Zasady prawidlowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 51).

Jednym ze wspomnianych kanon6éw tworzenia prawa jest niewatpliwie reguta wynikajacaz § 115 w zw. z
§ 143 z.t.p., w my$l ktorej w akcie prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy
przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym). Podobnie
zakotwiczona w art. 94 Konstytucji jest dyrektywa wynikajaca z art. 118 w zw. z § 143 z.t.p., w Swietle
ktorej w akcie prawa miejscowego nie powtarza si¢ przepisow ustawy upowazniajgcej oraz przepisow
innych aktéow normatywnych (por. G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktow normatywnych,
Komentarz, Warszawa 2010, s. 633). Takie powtorzenie jest, co do zasady, zabiegiem niedopuszczalnym,
traktowanym w dominujgcym nurcie orzecznictwa sagdow administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego
jako razace naruszenie prawa (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 30
czerwca 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 431/11, orzeczenia.nsa.gov.pl). Jedynie w drodze wyjatku,
uzasadnionego zwlaszcza wzgledami zapewnienia komunikatywnos$ci tekstu prawnego, za dopuszczalne
mozna uzna¢ powtarzanie w aktach praw miejscowego, takich zwtaszcza jak statuty czy regulaminy, innych
regulacji normatywnych. W kazdym jednak przypadku tego rodzaju powtdrzenia powinny by¢
powtdrzeniami dostlownymi, aby unikna¢ watpliwosci, ktory fragment tekstu prawnego (rozporzadzenia,
ustawy upowazniajgcej czy innego aktu normatywnego) ma by¢ podstawa odtworzenia normy postgpowania
(zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej,
Warszawa 2012, s. 35 241).

Jak wskazal Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w wyroku z dnia 27 pazdziernika 2009 r.,
II SA/Bd 688/09 (orzeczenia.nsa.gov.pl) "Zasady techniki prawodawczej nie tworzg upowaznienia do
tworzenia prawa, stanowig pewien zbidr zasad technicznych dotyczacych sposobu tworzenia prawa.
Naruszenie tych zasad nie stanowi o sprzecznosci uregulowan z prawem. Stanowi tylko tyle, ze przepisy
zostaly zle skonstruowane, co nie zawsze przekresla ich wartos¢".

Zdaniem Sadu naruszenie zasad techniki prawodawczej jednoznaczne z istotnym naruszeniem prawa
wystepuje m.in. wowczas, kiedy w wyniku naruszenia zasad techniki prawodawczej dochodzi do sytuacji
kiedy prawodawca lokalny reguluje materi¢ uregulowang juz aktami wyzszego rzedu (tj. ustawami)
ewentualnie wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego do wydania aktu prawa miejscowego.

W § 146 z.t.p. okresSlone zostaly warunki formutowania definicji danego okreslenia. Stosownie do tego
przepisu w ustawie lub innym akcie normatywnym formutuje si¢ definicj¢ danego okreslenia, jezeli:

1) dane okreslenie jest wieloznaczne;
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2) dane okreslenie jest nieostre, a jest pozadane ograniczenie jego nieostrosci;
3) znaczenie danego okreslenia nie jest powszechnie zrozumiate;

4) ze wzgledu na dziedzing regulowanych spraw istnieje potrzeba ustalenia nowego znaczenia danego
okreslenia.

Stosownie za$§ do § 149 z.t.p. w akcie normatywnym nizszym ranga niz ustawa bez upowaznienia
ustawowego nie formuluje si¢ definicji ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych; w szczegolnosci w
akcie wykonawczym nie formutuje si¢ definicji, ktore ustalatyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie
upowazniajace;j.

Definiujac w akcie prawnym okreslone pojgcia prawodawca daje wyraz temu, ze zamierza przypisac
definiowanym zwrotom nie tylko inne znaczenie niz w jgzyku potocznym, ale takze inne znaczenie niz
powszechnie przyjmuje si¢ to w innych aktach prawnych. Zatem w przypadku powtdrnego zdefiniowania
pojecia ustawowego w regulaminie, istnieje realna mozliwo$¢, ze jego interpretacja w oderwaniu od aktu
pierwotnego spowoduje zmiang znaczeniowo-prawng danego pojecia przyjeta w ustawie. Poza tym, skoro
postanowienia regulaminu majg jedynie uszczegotawia¢ regulacje ustawowe w zakresie utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy, to tym bardziej nie ma podstaw prawnych do powtarzania w nim
regulacji ustawowych, w szczegdlnosci zawartych w ustawie upowazniajacej. Istotne naruszenie prawa w
tym zakresie wynika z faktu braku delegacji ustawowej, opartej na art. 4 ust. 2 u.c.p.g. do dokonywania
powtodrzen definicji ustawowych, a takze do formutowania definicji.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych sformulowany zostat poglad o mozliwosci powtdrzenia
regulacji ustawowych w akcie prawa miejscowego, ale z tym zastrzezeniem, iz to powtdrzenie miatoby
forme¢ przytoczenia tresci in extenso i nastapitoby z jednoczesnym powotaniem si¢ na konkretny,
powtarzany przepis ustawy (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 31
listopada 2006 r., sygn. akt Il SA/Wr 745/06, orzeczenia.nsa.gov.pl).

Sad administracyjny uwzgledniajgc skarge na uchwale lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 516
P.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1
P.p.s.a.). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wprowadzajac sankcje niewaznosci jako nastgpstwo naruszenia
przepisu prawa, ustawodawca nie okreslit precyzyjnie rodzaju tego naruszenia. Przyjmuje si¢ jednak, ze
podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty stanowia tylko takie naruszenia prawa, ktore mieszcza si¢ w
kategorii naruszen istotnych, to jest w szczegolnosci polegajace na podjeciu uchwaly przez organ
niewlasciwy, braku lub przekroczeniu podstawy prawnej do podjecia uchwaly okreslonej tresci,
niewlasciwym zastosowaniu przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaty tudziez naruszeniu
procedury jej uchwalania. Przy tym decydujace znaczenie dla oceny legalnosci danej uchwaty ma stan
prawny obowigzujacy w dacie jej podjgcia.

Nie ulega watpliwosci, ze regulamin utrzymania czysto$ci i porzadku w gminie jest aktem prawa
miejscowego — wynika to expressis verbis z art. 4 ust. 1 in fine u.c.p.g. Dokonujac bardziej szczegdtowej
klasyfikacji tego aktu nalezy stwierdzi¢, ze mie$ci si¢ on w kategorii aktdéw prawa miejscowego o
charakterze wykonawczym, dla ktérych ustanowienia niezbedne jest szczegdtowe upowaznienie zawarte w
ustawie szczegodlnej (art. 40 ust. 1 u.s.g.). W niniejszej sprawie takie upowaznienie wynika wprost z art. 4
ust. 1i 2 u.c.p.g.

W $wietle konstytucyjnej regulacji zrodet prawa (art. 87—art. 94 Konstytucji RP) akt prawa miejscowego
jest zrodlem prawa: (1) powszechnie obowigzujacego, a wigc aktem o charakterze normatywnym,
zawierajgcym normy generalne i abstrakcyjne; (2) o zasiggu lokalnym, to jest obowiazujacym na obszarze
dziatania organow, ktore go ustanowily; (3) rangi podustawowej; (4) stanowionym na podstawie i w
granicach ustaw; (5) wymagajacym ogloszenia.

Przenoszac powyzsze uwagi na grunt niniejszej sprawy nalezy stwierdzi¢, ze postanowienia zaskarzonego
regulaminu, jako aktu prawa miejscowego (co wynika wprost z tresci art. 4 ust. 1 u.c.p.g), nie moga w
szczegblnosci wykraczac poza zakres ustawowego upowaznienia unormowanego w art. 4 ust. 2 u.c.p.g., by¢
niezgodne z innymi powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa oraz powtarzac¢ regulacji zawartych w
tych przepisach (z zastrzezeniem wyjatkéw dotyczacych powotania definicji in extenso — zob. nizej), ani tez
formutowaé ustanawianych w nim nakazéw lub zakazow w sposob niejasny lub niejednoznaczny.
Naruszenie ktoregokolwiek z tych wymogow bedzie, co do zasady, skutkowac niewaznoscig wadliwego
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przepisu. Tego rodzaju wady legislacyjne sg bowiem traktowane w utrwalonym orzecznictwie sadow
administracyjnych jako przypadki istotnego naruszenia prawa (por. np. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 30 grudnia 2009 r., Il OSK 1077/09; orzeczenia.nsa.gov.pl).

Zgodnie z art. 4 ust. 2 u.c.p.g., regulamin okresla szczegotowe 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 i odbierania lub przyjmowania przez punkty selektywnego
zbierania odpadéw komunalnych lub zapewnienie przyjmowania w inny sposdb co najmniej takich
odpadow 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 rozbiérkowe stanowigce odpady komunalne, a takze odpadéw komunalnych
okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 4a,

b) uprzatanie blota, sniegu, lodu i innych zanieczyszczen z czeéci nieruchomosci stuzacych do uzytku
publicznego,

¢) mycie i naprawy pojazdéw samochodowych poza myjniami i warsztatami naprawczymi;

2) rodzaju i minimalnej pojemno$ci pojemnikow przeznaczonych do zbierania odpadéw komunalnych na
terenie nieruchomos$ci oraz na drogach publicznych, warunkéw rozmieszczania tych pojemnikow i ich
utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym, przy uwzglednieniu:

a) $redniej ilosci odpaddéw komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach domowych badz w innych
zrodtach,

b) liczby 0sob korzystajacych z tych pojemnikow;

3) czestotliwosci i sposobu pozbywania si¢ odpadéw komunalnych i nieczystosci cieklych z terenu
nieruchomosci oraz z terenow przeznaczonych do uzytku publicznego;

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

6) obowiazkow osob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrone przed zagrozeniem
lub uciazliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenow przeznaczonych do wspdlnego uzytku;

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

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

Nalezy podkresli¢, ze powyzsze wyliczenie ma charakter wyczerpujacy (zamkniety) i jako ze stanowi
element normy kompetencyjnej, powinno by¢ interpretowane $cisle. Artykut 4 ust. 2 u.c.p.g. nie daje prawa
radzie gminy ani do stanowienia aktow prawa miejscowego regulujacych zagadnienia inne niz wymienione
w tym przepisie, ani do podejmowania regulacji w inny sposéb niz wskazany przez ustawodawce, gdyz w
kazdym przypadku oznaczaloby to wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej (por. np. wyroki
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 22 stycznia 2009 r., III SA/Kr 756/08 oraz z
dnia 30 grudnia 2009 r., Il SA/Wr 470/09, orzeczenia.nsa.gov.pl).

W $wietle regulacji art. 4 ust. 2 u.c.p.g nalezy podzieli¢ zarzut Prokuratora, ze wskazane w skardze
przepisy zaskarzonego regulaminu ustanowione zostaly z istotnym naruszeniem prawa, gdyz albo
wykraczajg poza zakres upowaznienia ustawowego albo reguluja zagadnienia juz uregulowane aktami
prawnymi wyzszego rzedu albo powtarzajg pojecia ustawowe, ktore juz zostaty zdefiniowane w ustawach.

Przed szczegdtowa ceng zarzutow podniesionych w skardze wyjasni¢ nalezy, ze czg$¢ postanowien
zaskarzonej uchwaly zostala juz wyeliminowania z obrotu rozstrzygnigciem nadzorczym Wojewody
Wielkopolskiego nr KN-1.4131.1.159.2013.18 z dnia 27.03.2013, ktoérym stwierdzono niewazno$¢ § 3 ust.
46, § 28 oraz § 29 ust. 3 i 4 zaskarzonej uchwaly. Ponadto niezb¢dnym byto odniesienie si¢ w tym miejscu
do wyrazonego w odpowiedzi na skarge stanowiska Rady Gminy dotyczacego uwzglednienia skargi w
trybie art. 54 § 3 p.p.s.a. Wskaza¢ trzeba, ze z akt sprawy nie wynika aby Rada Gminy dokonata uchylenia
zaskarzonej uchwaly, a nawet jesli do takiego uchylenia by doszto to okolicznos$¢ ta nie czyni niniejszego
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postgpowania bezprzedmiotowym. Jak wskazat Trybunatl Konstytucyjny w uchwale z dnia 14 wrzes$nia
1994 r. (W 5/94, OTK 1994, cz. 11, poz. 44) uchylenie lub zmiana uchwaly podjetej przez organ gminy w
sprawie z zakresu administracji publicznej, nie czyni zb¢dnym wydania przez sad wyroku, jezeli zaskarzona
uchwata moze by¢ stosowana do sytuacji z okresu poprzedzajacego uchylenie lub zmiang. Stwierdzenie
niewaznosci aktu prawa miejscowego powoduje znacznie dalej idace skutki (ex tunc) niz jej uchylenie (ex
nunc) tak wiec niezbednym bylo szczegdtowe odniesienie si¢ do zarzutow podniesionych w skardze.

W § 2 pkt 2 zaskarzonej uchwaty Rada Gminy zdefiniowala pojgcie ,,ustawy o odpadach” odnoszac je do
nieobowigzujacej juz w dniu podjecia zaskarzonej uchwaty ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. ustawy o
odpadach. W dniu podjecia zaskarzonej uchwaty obowigzywata juz ustawa o odpadach z dnia 14 grudnia
2012 r. (Dz,U, z 2013 r. poz. 21).

W § 2 ust. 8 zaskarzonej uchwaty zdefiniowano pojecie ,,odpaddéw ulegajacych biodegradacji”, ktore
stanowi powtdrzenie ustawowej definicji tego pojecia zawartej w ustawie o odpadach z dnia 14 grudnia
2012 r. Definiujac pojecie ,,odpadoéw ulegajacych biodegradacji” Rada Gminy nie odwotala si¢ jednak do tej

ustawy.

Zdefiniowane w § 2 ust. 9 zaskarzonej uchwaty pojecie ,,odpadéw zielonych” stanowi modyfikacje
pojecia odpadéw zielonych zdefiniowanego w ustawie o odpadach z dnia 14 grudnia 2012 r.

Zdefiniowane w § 2 ust. 11 zaskarzonej uchwaty si¢ do art. 3 ust. 2 nieokre$lonej konkretnie ustawy o
odpadach. Ponadto co nalezy rozumie¢ przez pojecie odpadow niebezpiecznych wynika z art. 3 ust. 4 o
odpadach z dnia 14 grudnia 2012 r.

W § 2 ust. 41 5 zaskarzonej uchwaly Rada Gminy zdefiniowata pojecia ,,nieruchomosci zamieszkatych”
oraz ,,nieruchomosci niezamieszkatych”, do czego Rada nie byta upowazniona.

Zasadnie Prokurator zarzucit radzie Gminy przekroczenie ustawowego upowaznienia poprzez
zobowigzanie wiascicieli nieruchomosci w § 3 ust. 1 zaskarzonej uchwaty do utrzymywania czystosci,
porzadku oraz nalezytego stanu sanitarno - higienicznego nieruchomosci, w tym réwniez nieruchomosci
niezabudowanych, pielggnowania zieleni , utrzymywania w estetycznym wygladzie budynkéw i ich
otoczenia. W kontekscie przytoczonego na wstepie art. 4 ust. 2 pkt 1 u.c.p.g. stwierdzi¢ nalezy, ze przepis
ten upowaznit rade gminy jedynie do okreslenia wymagan w zakresie utrzymania porzadku i czystosci na
terenie nieruchomosci obejmujacych prowadzenie we wskazanym zakresie selektywnego zbierania i
odbierania odpadéw komunalnych, uprzatania blota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z czgsci
nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego oraz mycia i naprawy pojazdéw samochodowych poza
myjniami i warsztatami naprawczymi.

Jesli natomiast chodzi o § 3 ust. 2 zaskarzonej uchwaty, w ktérym Rada Gminy ustanowila obowigzek
wlascicieli nieruchomos$ci w zakresie wyposazenia nieruchomosci w urzadzenia sluzace do zbierania
odpadow komunalnych oraz utrzymywania ich w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i
technicznym, w pelni podzieli¢ nalezy zarzut Prokuratora, bowiem obowigzek ten wynika wprost z art. 5
ust. 1 pkt 1 u.c.p.g.

W ocenie Sadu kompetencja wynikajace z art. 4 ust. 2 u.c.p.g. nie pozwalala Radzie gminy na
ustanowienie w § 3 ust. 3 zaskarzonej uchwaty obowigzku wtascicieli nieruchomosci do przylaczenia
nieruchomosci do istniejacej sieci kanalizacyjnej lub, w przypadku, gdy budowa sieci kanalizacyjnej jest
technicznie lub ekonomicznie nieuzasadniona, wyposazenia nieruchomos$ci w zbiornik bezodptywowy
nieczystosci cieklych lub w przydomowa oczyszczalni¢ Sciekow bytowych, spelniajagce wymagania
okreslone w odregbnych przepisach; przylaczenie nieruchomo$ci do sieci kanalizacyjnej nie jest
obowigzkowe, jezeli nieruchomo$¢ jest wyposazona w domowa oczyszczalnig $ciekow spetniajaca
wymagania okre§lone w przepisach odrebnych zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy. Natozony przez Rade
obowigzek wynika z art. 5 ust. 1 pkt 2 u.c.p.g.

Przekroczeniem ustawowej kompetencji przyznanej Radzie gminy byto tez zobowigzanie wtascicieli
nieruchomosci w § 5 ust. 1 zaskarzonej uchwaty do niezwlocznego oczyszczenia chodnika, potozonego
bezposrednio wzdhuz ich nieruchomosci, ze $niegu i lodu oraz usuwania blota i innych zanieczyszczen.
Kompetencja wynikajaca z art. 4 ust. 2 u.c.p.g. pozwalala Radzie jedynie do okreslenia wymagan
dotyczacych uprzatania btota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z czgsci nieruchomosci stuzacych do
uzytku publicznego. Natomiast obowigzek uprzatnigcie blota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z
chodnikow potozonych wzdhuz nieruchomos$ci wynika juz z art. 5 ust. 1 pkt 4 u.c.p.g.
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Jako przekroczenie ustawowej kompetencji Sad ocenil rowniez regulacje zawarta w § 12 ust. 1 1 2
zaskarzonej uchwaly. W przepisach tych Rada okreslita, ze pojemniki i worki na odpady komunalne
powinny by¢ ustawiane w granicach nieruchomos$ci w miejscach nie powodujacych ucigzliwosci i utrudnien
dla mieszkancow nieruchomosci oraz nieruchomosci sasiednich, w sposob zgodny z obowigzujacym
rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury w sprawie warunkéw technicznych jakim powinny odpowiadac
budynki i ich usytuowanie, oraz ze wlasciciel nieruchomosci ma obowigzek utrzymywaé pojemniki na
odpady, a takze ich otoczenie w takim stanie sanitarnym, technicznym i porzagdkowym, aby korzystanie z
nich mogto odbywac¢ si¢ bez przeszkdd i nie powodowato zagrozen dla zdrowia uzytkownikéw. Ponadto
pojemniki powinny by¢ okresowo dezynfekowane i myte. Przypomnie¢ nalezy, ze z art. 4 ust. 2 pkt 2
u.c.p.g. wynika kompetencja rady gminy do ustalania warunkow rozmieszczenia pojemnikéw i ich
utrzymywania w odpowiednim stanie sanitarnym porzadkowym i technicznym. Zwrdci¢ nalezy jednak
uwage, ze obowigzek utrzymanie pojemnikéw na odpady komunalne w odpowiednim stanie sanitarnym
wynika z art. 5 ust. 1 pkt 1 u.p.c.g. Nie sposob uzna¢ aby Rada Gminy byta upowazniona do natozenia na
wiascicieli nieruchomos$ci obowiazku umiejscowienia pojemnikéw w okre§lonym miejscu. (por. wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 7 pazdziernika 2015 r. sygn. akt IV SA/Po 576/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl)

Zasadny okazaty si¢ rowniez zarzut dotyczacy § 22 ust 3 i 4 zaskarzonej uchwaty, w ktorym to Rada
Gminy zobowigzata wlascicieli nieruchomosci do udokumentowania wykonywania obowiazkow
okreslonych w § 23 ust. 1 1 3 zaskarzonej uchwaly. Jak stusznie zauwazyt Prokurator kwestie te zostaty juz
uregulowanie w art. 6 ust .1 u.c.p.g. Ponadto brak byto podstawy do okreslenia terminu w jakim owe
dokumenty powinny by¢ przechowywane przez witascicieli nieruchomosci. Wprawdzie art. 6 ust. la u.cp.g.
przyznaje Radzie kompetencje do okreslenie w drodze uchwatly, w zaleznos$ci od lokalnych warunkéw, inne
sposoby udokumentowania wykonania obowiazkéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3b u.c.p.g. jednak
okreslenie to powinno zosta¢ dokonane w odrgbnej uchwale, a jesli nie to Rada powinna dokonujac takiego
uregulowania powinna przywota¢ podstawe prawng przyjecia postanowien w tym zakresie.

Zasadny okazat si¢ rowniez zarzut dotyczacy § 26 ust. 2 i 3 zaskarzonej uchwaty. W przepisach tym Rada
Gminy postanowita, ze wyprowadzanie psa w miejsca publiczne jest dozwolone, pod warunkiem, ze pies
bedzie prowadzony na smyczy. Zwolnienie psa ze smyczy dozwolone jest tylko, gdy pies ma nalozony
kaganiec, w miejscach malo uczgszczanych, pod warunkiem, ze opiekun ma mozliwo§¢ sprawowania
bezposredniej kontroli nad jego zachowaniem oraz, ze zwolnienie ze smyczy psoOw bez kaganca jest
dozwolone wylacznie na terenie nieruchomosci nalezycie ogrodzonej, w sposob uniemozliwiajacy jej
opuszczenie przez psa i wykluczajacy dostep 0sob trzecich. Sad w sktadzie rozpoznajacym niniejszg sprawe
w pelni podziela poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazony w wyroku z dnia 13 wrze$nia 2012
r. sygn. akt II OSK 1492/12 (CBOSA), ze generalny nakaz wyprowadzania pséw na smyczy i w kagancu,
niezaleznie od jego cech i innych uwarunkowan (w tym choroby) moze w okre§lonych sytuacjach
prowadzi¢ do dziatan niehumanitarnych. Ponadto jak wszelkie ograniczenia praw jednostki, takze
ograniczenia uprawnien wiasciciela psa badz nalozenie na niego dodatkowych obowiazkow, musza by¢
wprowadzane z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci. Postanowienia regulaminu czystosci i porzadku
nie pozwalajace na uwzglednienie specyficznych sytuacji i tym samym niekiedy nadmierne, w rezultacie
prowadzace do sankcji karnych, moga t¢ zasadg naruszaé, tym bardziej gdy nakazane regulaminem $rodki
ostroznos$ci przy trzymaniu zwierzecia mogg by¢ uznane za bardziej rygorystyczne niz §rodki przewidziane
ustawami i innymi aktami prawa miejscowego. Ponadto zaznaczy¢ nalezy, ze to z art. 10a ust. 3 ustawy o
ochronie zwierzat wynika zakaz puszczania psow bez mozliwosci ich kontroli i bez oznakowania
umozliwiajgcego identyfikacje wlasciciela lub opiekuna.

Ponadto zasadny okazat si¢ rowniez zarzut dotyczacy § 27 zaskarzonej uchwatly bowiem art. 4 ust. 2
u.c.p.g. nie przyznawal Radzie Gminy kompetencji do zobowiazywania wlascicieli psow ras agresywnych
zobowigzani do umieszczenia tabliczki z informacjg "Uwaga pies rasy agresywnej" na drzwiach
wejsciowych do lokalu mieszkalnego w budynkach wielolokalowych lub na ogrodzeniu posesji w
przypadku utrzymywania psa na nieruchomosci jednorodzinne;.

Sad podzielit rowniez zarzut Prokuratora w zakresie postanowien § 30 ust. 1 i 2 zaskarzonej uchwaty. W
przepisach tych Rada Gminy ustalita, ze padte zwierzeta nalezy niezwlocznie przekazaé¢ firmie $wiadczacej
ustugi w zakresie zbierania, transportu i unieszkodliwiania odpadéw pochodzenia zwierzgcego oraz, ze
obowiazek ten nalezy do wlasciciela padtego zwierzgcia lub wtasciciela nieruchomosci, na ktorej znajduje
si¢ padte zwierze zgodnie z przepisami ustawy o odpadach. Problematyka usuwania padtych zwierzat jest
regulowana w wielu aktach prawnych. Dla przyktadu z art. 22 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi wynika obowigzek wlasciciela
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nieruchomosci do usunigcia padlych zwierzat z nieruchomosci. Jak wynika z art. 3 ust. 2 pkt 2 lit. C u.c.p.g.
zadaniem gminy jest zapewnienie budowy, utrzymania i eksploatacji instalacji i urzadzen do zbierania,
transportu i unieszkodliwiania zwlok zwierzecych, a ponadto z art. 3 ust. 2 pkt 15 u.c.p.g., to gmina
zapewnia zbieranie, transport i unieszkodliwianie zwtok bezdomnych zwierzat lub ich czgéci. Na uwadze
roOwniez nalezy mieé, ze z art. 5 ust. 4 u.c.p.g. wynika obowigzek zarzadcy drogi do utrzymania czystosci i
porzadku na drogach publicznych, w ktoérym to pojgciu miesci si¢, jak mozna wywodzi¢, rOwniez usuwanie
zwlok padlych zwierzat (por. wyroki WSA w Poznaniu z dnia 27 listopada 2014 r. sygn. akt IV SA/Po
646/14 oraz z dnia 7 pazdziernika 2015 r. sygn akt IV SA/Po 576/15, wyrok WSA w Gdansku z dnia 26
listopada 2013 r. sygn. akt Il SA/Gd 553/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Z uwagi na stwierdzone uchybienia w ocenie Sadu niezbednym byto uwzglednienie wniosku Prokuratora
o stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej uchwaly w catosci. Za stwierdzeniem niewazno$ci uchwaly w
catosci przemawiata ilo$¢ regulacji, ktore =zostaly zakwestionowane. W orzecznictwie sadow
administracyjnych wskazuje sie, ze jezeli sad stwierdza wadliwo$¢ znacznej liczby postanowien skarzonej
uchwaly, jako uprawnione nalezy oceni¢ wyeliminowanie takiej uchwaly z obrotu prawnego w catosci. O
niewaznosci takiej uchwaty przede wszystkim przesadza¢ ma ilo$¢ i charakter stwierdzonych wad, ktorych
wyeliminowanie spowoduje, ze niekompletna uchwata nie mogtaby dalej funkcjonowa¢ w obrocie prawnym
(por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 grudnia 2011 r., I OSK 2058/11 oraz z dnia 18
lutego 2014 r. 11 OSK 1746/13, orzeczenia.nsa.gov.pl).

Niezaleznie od powyzszego podkresli¢ nalezy rowniez, ze w niniejszej sprawie za koniecznoS$cia
stwierdzenia niewaznosci catej zaskarzonej uchwaly przemawia fakt, iz sktadajacy skarge Prokurator
skutecznie zakwestionowal cze$¢ definicji istotnych dla tego aktu miejscowego zawartych w § 2
zaskarzonej uchwaty. Definicje te okre$laja przyjete przez Rad¢ Gminy znaczenie pojec, ktére nastepnie
zostaty uzyte w wielu dalszych przepisach. Zwroci¢ nalezy uwage, ze w przypadku pozostawienia w mocy
pozostatych przepisow regulaminu doszloby do zastgpienia tych definicji definicjami ustawowymi, a
skutkiem tego bylaby zmiana tresci normatywnej wielu dalszych (niezakwestionowanych przez Sad)
przepisow zaskarzonej uchwaly. Kontrolowana uchwata nabrataby zatem nowej i niezamierzonej przez
Rade tresci normatywnej. Z tego powodu zachodzita konieczno$¢ wyeliminowania z obrotu calosci
zaskarzonej uchwaty.

W tym stanie rzeczy Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekl jak w sentenc;ji.

Przewodniczacy Sedzia NSA
(-) Grazyna Radzicka

Sedzia WSA

(-) Anna Jarosz

Sedzia WSA

(-) Tomasz Grossmann
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