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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust.1 ustawy z dnia 8 marca 1990r o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z2001r nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaly nr XXII1/201/12
Rady Miejskiej we Fromborku z dnia 28 grudnia 2012 r. w sprawie uchwalenia
Regulaminu utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie miasta i gminy Frombork.

‘Jzasadnienie

Rada Miejska we Fromborku uchwata, o ktérej mowa na wstepie, powotujac sie na art. 4
ust. 1 1 ust. 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz.U. 2 2012r., poz. 391 z p6zn. zm.) ustalita Regulamin utrzymania czystosci i porzadku na
terenie miasta 1 gminy Frombork.

W ocenie organu nadzoru uchwata Rady Miejskiej w sposéb razacy narusza prawo.

Upowaznienie rady gminy do uchwalenia regulamin utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy zawarte zostalo w art. 4 ust. 1 powotanej ustawy. W ust. 2 w/w art. 4
ustawodawca doprecyzowal wymagania jakie winny byé zawarte w regulaminie. W $wietle
w/w przepisu regulaminy okre$laja szczegétowe zasady utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gmin dotyczace:

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

a) prowadzenie we wskazanym zakresie selektywnego zbierania i odbierania
odpadéw  komunalnych, w tym powstajacych w gospodarstwach domowych
przeterminowanych lekéw i chemikaliéw, zuzytych baterii i akumulatoréw, zuzytego
sprzgtu elektrycznego i elektronicznego, mebli i innych odpadéw wielkogabarytowych,
odpadéw budowlanych i rozbiérkowych oraz zuzytych opon, a takze odpadéw zielonych,

b) uprzatanie blota, $niegu, lodu i innych 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, warunkow
rozmieszczania tych pojemnikéw i ich utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym,
porzadkowym i technicznym, przy uwzglednieniu:



a) Sredniej iloSci odpaddw komunalnych wytwarzanych w  gospodarstwach
domowych badZ w innych Zrdédtach,

b) liczby 0s6b korzystajacych z tych pojemnikdw;

3) czgstotliwosci i sposobu pozbywania si¢ odpadow komunalnych i nieczysto$ci ciektych z
terenu nieruchomosci oraz z terendw przeznaczonych do uzytku publicznego;

5) innych wymagan wynikajacych z wojewddzkiego planu gospodarki odpadami;

6) obowiazkow 0s6b utrzymujacych zwierzgta domowe, majacych na celu ochrone przed
zagrozeniem lub ucigzliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw
przeznaczonych do wspdlnego uzytku;

7) wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich na terenach wylaczonych z produkeji
rolniczej, w tym takze zakazu ich utrzymywania na okreslonych obszarach lub w
poszczego6lnych nieruchomosciach;

8)wyznaczania obszaréw podlegajacych obowiazkowej deratyzacji i terminow jej
przeprowadzania.

Zadaniem organu stanowiacego gminy jest zatem okreslenie wymagan dotyczacych
utrzymania czystosci 1 porzadku na terenie gminy, lecz wytacznie w zakresie wynikajacym z
katalogu okreslonego w art. 4 ust. 2 pkt 1-3, 5-8 ustawy, ktory jest katalogiem zamknietym.
W przepisie tym ustawodawca nie postuzyl si¢ bowiem zwrotem ,w szczegdlnosci”, a
dokonat szczegbtowego wyliczenia wymagan. To oznacza, iz uchwata rady gminy w
sprawie uchwalenia niniejszego regulaminu nie powinna zawieraC postanowien, ktore
wykraczatyby poza zakres upowaznienia zawartego w wyzej powolanym art. 4 ust. 2
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku na terenie gminy. Tego typu rozwiazanie
legislacyjne jest uzasadnione z uwagi na wkroczenie, poprzez przepisy prawa miejscowego,
jakim jest regulamin, w sfer¢ praw i wolnosci obywateli. Podkresli¢ ponadto trzeba, ze
Konstytucja RP w art. 7 nakiada na organy wiadzy publicznej obowiazek dziatania w granicach
i na podstawie prawa. Wobec tego kazde dziatanie organu wiadzy, musi mie¢ oparcie w
obowiazujacym prawie. Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposdb $cisty,
literalny. ~ Zakazane jest zatem dokonywanie wykiadni rozszerzajacej przepiséw
kompetencyjnych.

Organ nadzoru badajac tres¢ uchwalonego Regulaminu stwierdzil, iz nie wyczeruje on
wszystkich obligatoryjnych elementéw, wymienionych w art. 4 ust. 2 ustawy o czystosci i
porzadku. Rada Miejska we Fromborku okreslajac bowiem w §15 regulaminu obszary
podlegajace obowiazkowej deratyzacji oraz terminy jej przeprowadzenia, faktycznie nie
wykonata dyspozycji z art. 4 ust. 2 pkt 8 w/w ustawy.

§15 regulaminu zobowiazuje do przeprowadzenia deratyzacji wiascicieli nieruchomogci
(ust.1), na ich koszt (ust2), okresla wymagania dla podmiotéw uprawnionych do
przeprowadzenia deratyzacji (ust.3) i postgpowanie w przypadku wystapienia populacji gryzonii,
stwarzajacych zagrozenie sanitarne (ust. 4).

Tymczasem powyzsze postanowienia nie znajdujg umocowania w art. 4 ust. 2 pkt 8 ustawy o
utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach. Przepis ten upowaznia rade gminy jedynie do
wyznaczenia obszar6w podlegajacych obowiazkowej deratyzacji 1 terminéw jego
przeprowadzenia, nieupowazniajac do wskazywania podmiotéw (wiascicieli nieruchonosci)
zobowiazanych do przeprowadzenia deratyzacji. Norma kompetencyjna wspomnianego art. 4



ust. 2 pkt 8 ustawy z cala pewnoscia nie obejmuje upowaznienia do uregulowania przez rade
kwestii natozenia na podmioty prywatne takiego obowiazku ( wyrok WSA w Olsztynie sygn.
Akt II SA/OI 145/11 z 7 kwietnia 2011 r. ). To samo dotyczy okreSlenia wymagan dla
przeprowadzajacych deratyzacje, czy tez postgpowania w przypadku wystapienia populacji
gryzonii, stwarzajacych zagrozenie sanitarne. W tym ostatnim przypadku brak jest podstaw
prawnych do przyznawania na podstawie niniejszego regulaminu jakichkolwiek uprawnief, w
zakresie okreslania termindw i obszarow podlegajacych obowiazkowe] deratyzacji,
Burmistrzowi Miasta i Gminy Frombork. '

Brak jednego z obligatoryjnych elementéw regulaminu, wymienionych w art. 4 ust. 2 ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach skutkuje konieczno$cia stwierdzenia w catosci
niewaznos$ci uchwaty nr XX111/201/12 Rady Miejskiej we Fromborku.

Ponadto nalezy wskazaC, ze niektére postanowienia w/w uchwaly naruszaja razaco
obowiazujace przepisy.

W §1 ust. 1 pkt 5, 12, 15, 21 i 22 regulaminu formutujac definicje odpadéw komunalnych,
gospodarowania odpadami, selektywnego zbierania, odpadéw zielonych 1 odpadow
opakowaniowych, Rada zmodyfikowata zakres pojeciowy definicji, okreslonych odpowiednio
w art. 3 ust. 2 pkt 4 ( w stosunku do odpadéw komunalnych), art. 3 ust. 2 pkt 8b ( w odniesieniu
do odpadéw zielonych), art. 3 ust. 2 pkt 15a (w odniesieniu do odpadéw zbieranych
selektywnie) ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o0 odpadach (Dz. U. z2012 r., nr 185, poz. 1243
ze zm) oraz art. 3 ust. 3 pkt 1 (w odniesieniu do odpadéw opakowaniowych) ustawy z dnia 11
maja 2001 roku o opakowaniach i odpadach opakowaniowych (Dz. U. Nr 63, poz. 638 ze zm.).

Zgodnie z powyzszymi przepisami, przez odpady komunalne rozumie si¢ odpady powstajace
w gospodarstwach domowych, z wylaczeniem pojazdéw wycofanych z eksploatacji, a takze
odpady niezawierajace odpadéw niebezpiecznych pochodzace od innych wytwoércéw odpadéw,
ktére ze wzgledu na swoj charakter lub skitad sa podobne do odpadow powstajacych w
gospodarstwach domowych, przez odpady zielone - stanowiace czgsci roslin odpady
komunalne pochodzace z pielegnacji terendw zieleni oraz targowisk, z wyjatkiem odpadow
pochodzacych z czyszczenia ulic i placow, przez selektywne zbieranie - zbieranie, w ramach
ktérego dany strumien odpadéw, w celu ulatwienia okre§ionego sposobu przetwarzania,
obejmuje jedynie rodzaje odpaddéw charakteryzujace sie takimi samymi wiasciwosciami i
takim samym charakterem, natomiast przez odpady opakowaniowe rozumie si¢ wszystkie
opakowania, w tym opakowania wielokrotnego uzytku wycofane z ponownego uzycia,
stanowiace odpady w rozumieniu przepisow o odpadach, z wyjatkiem odpadow
powstajacych w procesie produkcji odpaddéw. Modyfikacja definicji legalnych w akcie
podustawowym jest niedopuszczalna.

W §1 ust. 2 regulaminu Rada, okreslita podmioty, ktére maja byé zobowiazane do jego
stosowania. Tymczasem zakres podmiotowy regulaminu zostal ustalony przez ustawodawce
w ustawie o utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach i brak jest podstawy prawnej do
regulowania tej materii w w/w regulaminie. Z identycznym uchybieniem mamy réwniez
do czynienia w §7 ust. 20 regulaminu, ktéry wyodrebnia nowa kategori¢ podmiotow,
zobowiazanych do usuwania odpadow tj. ,,wlascicieli terenow, na ktérych organizowane sa
imprezy masowe”.

Stosownie do art. 4 ust. 2 pkt. 4 w/w ustawy rada gminy okresla m.in. rodzaj i minimalng
pojemnos$¢ pojemnikdéw przeznaczonych do zbierania odpadéw komunalnych na terenie
nieruchomosci oraz na drogach publicznych, warunkéw rozmieszczania tych pojemnikéw i

3



ich utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym. Powyzszy
przepis nie upowaznia natomiast rady do okreslania, w jaki sposdéb wiasciciel
nieruchomosci ma wejs¢ w posiadanie pojemnikdéw na odpady. Wprowadzanie wigc do
niniejszego regulaminu zapisow, ktore regulujg to zagadnienie, a wiec przewidujacych, jak
ma to miejsce w §2 pkt. 1 zdanie drugie regulaminu, iz moze to nastapi¢ na podstawie
zakupu, wydzierzawienia od podmiotu uprawnionego lub w inny sposéb w drodze umowy z
tym podmiotem zostat podjety bez podstawy prawnej. Ta sama uwaga odnosi si¢ do §7 ust.
15 regulaminu, w ktorym zawarto wymog, by odpady byly zbierane w workach lub
kontenerach ,,wynajetych od podmiotu uprawnionego”, co stanowi nieuprawnione
narzucenia na wiascicieli nieruchomosci $cisle okreslonej formy wiadania w odniesieniu do
tych pojemnikow.

Zgodnie art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. b art. 4 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
regulamin okresla szczegdtowe zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy
dotyczace uprzatania blota, sniegu, lodu 1 innych nieczystosci z czesci nieruchomosci shuzacych
do uzytku publicznego. Jednoczesnie w art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy ustawodawca zobowiazuje
wilascicieli nieruchomosci do uprzatania btota, sniegu, lodu i innych zanieczyszczen z
chodnikéw potozonych wzdluz nieruchomosci, przy czym za taki chodnik uznaje sie
wydzielong czes¢ drogi publicznej stuzaca dla ruchu pieszego potozong bezposrednio przy
granicy nieruchomosci.

W ocenie organu nadzoru obowiazek uprzatnigcia btota, $niegu, lodu i innych
zanieczyszczen ogranicza si¢ do koniecznosci uprzatnig¢cia ich z chodnikéw potozonych
wzdtuz nieruchomos$ci. W ramach Regulaminu brak jest zatem podstaw do wprowadzania
zakazOw zgarniania $niegu, lodu, btota lub innych zanieczyszczen z chodnika na jezdnig i
do wpustdéw kanalizacyjnych (§3 ust. 2) oraz usuwania sopli i nawisow snieznych z dachéw
bez uprzedniego upewnienia si¢, czy nie zagraza do pieszym i pojazdom.

W § 5 uchwaly Rada Miejska wprowadzita zapis umozliwiajacy dokonywanie napraw
pojazdéw poza warsztatami samochodowymi, na terenie nieruchomosci pod warunkiem, ,,ze
nie sg ucigzliwe dla sasiednich nieruchomosci”.

Zdaniem organu nadzoru, powyzsza regulacja niezgodna jest prawem, gdyz taki zapis
wkracza w regulacj¢ prawa sasiedzkiego zawarta w art. 144 k.c i tym samym zapis
powyzszy zostal wprowadzony bez podstawy prawnej. Podobne stanowisko zajat Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 8 listopada 2012 r. syg. akt I OSK 2012/12.

Powyzsze odnosi si¢ rowniez do § 7 ust. 2 zdanie drugie regulaminu , w kérym ustalono,
1z pojemniki powinny by¢ ustawione w miejscach, ,,w sposéb niepowodujacy nadmiernych
ucigzliwoscl 1 utrudnien dla mieszkancdw nieruchomosci lub osob trzecich” oraz w § 7 ust. 13
ostatnie zdanie regulaminu, w ktérym Gmina dopuscita kompostowanie odpadéw zielonych,
gdy odbywa sie to ,,w sposob niepowodujacy ucigzliwosci dla otoczenia™.

Niedopuszczalne jest rowniez umieszczenie w regulaminie czystosci i porzadku zakazéw,
umieszczania w pojemnikach i kontenerach na odpady komunalne: $niegu, lodu , gruzu,
goracego zuzlu 1 popiotu, odpadéw niebezpiecznych, medycznych oraz spalania odpadéw
komulanych.

Tego rodzaju zapisy prowadza bowiem do nalozenia, bez podstawy prawnej obowigzkow,
ponad te wynikajace z ustawy.

W §7 ust. 6 zdanie drugie regulaminu Gmina przyjeta, iz podmiot uprawniony na
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zlecenie wiasciciela nieruchomosci zobowiazany jest do $wiadczenia ustug w zakresie
dezynfekowania pojemnikoéw. Powyzsza regulacja wykracza poza delegacj¢ ustawowa,
poniewaz regulamin utrzymania czystosci i porzdaku w gminie, moze okresla¢ wylacznie
obowiazki wiascicieli nieruchomosci, a nie podmiotéw zajmujacych si¢ odbiorem odpadow
i nieczystosci.

Poza materiag regulaminu uchwalanego na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach, znajduje si¢ uregulowanie w §8 ust. 3 i 4 regulaminu
postegpowania wobec podmiotow niemogacych udokumentowa¢ korzystania z ustug
wykonywanych przez podmiot uprawniony posiadajacy zezwolenie w zakresie opr6zniania
zbiornikow bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych. W takim bowiem
przypadku beda miaty zastosowanie wprost przepisy art. 5 ust. 6 — 9 w/w ustawy.

W materii regulaminowej nie miesci si¢ tres¢ §11 ust. 1 przedmiotowej uchwaly, w
ktérym wskazano, iz do obowiazkdéw oséb utrzymujacych zwierzeta domowe nalezy:
uzyskanie zezwolenia na trzymanie psa rasy uznawanej za aresywna (pkt 1), poddawanie
zwierzat szczepieniom przeciw wsciekliznie, w terminie wg zalecen lekarza weterynarii
(pkt 8), odizolowanie od innych zwierzat i uniemozliwienie dostgpu innym osobom,
zwierzecia domowego, u ktorego wystapily objawy wzbudzajace podejrzenie zachorowania
na chorob¢ zakazng (pkt. 10). Zgodnie z art. 4 ust. 2 pkt 6 rada uprawniona jest bowiem
jedynie do okres§lania obowiazkdéw 0s6b utrzymujacych zwierzeta domowe majacych na
celu ochrong przed zagrozeniem lub ucigzliwosci dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem
terenow przeznaczonych do wspolnego uzytku. Nadmienié nalezy, iz zagadnienia dotyczace
wiécieklizny i choréb zakaznych zwierzat zostaly kompleksowo uregulowane w ustawie z
dnia 11 marca 2004r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych
zwierzat / Dz. U. z 2008, nr 213, poz. 1432 ze zm./, natomiast postepowanie z psami ras
uznawanych za agresywne w ustawie z dnia 21 sierpnia 1998 r o ochronie zwierzat / Dz.U.
z roku 1997, nr 111, poz. 724 ze zm/. Przepisy te posiadaja réwniez samodzielne sankcje
karne naktadane z nie przestrzeaganie norm zawartych w tych przepisach.

W § 11 ust. 1 pkt 5 i 6 regulaminu zabroniono wprowadzania pso6w i innych zwierzat
domowych do obiektéw uzyteczno$ci publicznej, z wylaczeniem obiektéw przeznaczonych
dla zwierzat oraz na na teren placéw zabaw, piaskownic dla dzieci i boisk szkolnych.
Tymczasem zakazy te powinny wynikaé z innych aktéw tj. z regulaminéw korzystania z
obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej wydawanych na podstawie art. 40 ust. 2 pkt. 4
ustawy o samorzadzie gminnym. Natomiast w przypadku innych nieruchomosci zgodnie z
decyzja dysponujacych nimi oséb.

W §12 ust. 1 pkt 2 regulaminu Rada przyjeta, iz utrzymywanie zwierzat gospodarskich

jest dozwolone pod warunkiem zapewnienia ,,urzadzen i wyposazenia gnojownikow i
pomieszczen dla zwierzat gospodarskich w taki sposob, aby nie zanieczyszczaly terenow
przyleglych i nie emitowaly uciazliwych zapachéw. Tymczasem powyzsze kwestie, w
zakresie ucigzliwosci reguluja odrgbne przepisy, czyli powolywany juz w niniejszym
rozstrzygnieciu art. 144 ke, natomiast co do zanieczyszczania odchodami zwierzat inne
ustawowe regulacje tj. ustawa z dnia 10 lipca 2007 r. o nawozach i nawozeniu /Dz. U. Nr
147, poz. 1053 ze zm./.

Z wkroczeniem z materi¢ regulowang innymi przepisami mamy réwniez do czynienia w
§12 wust. 2 regulaminu, ktéry przyjmuje, iz za skutki spowodowane niekontrolowanym
przemieszczaniem si¢ zwierzat gospodarskich odpowiada wiasciciel. Zapis ten wykracza



poza delegacje ustawowa, poniewaz regulamin utrzymania czystosci i porzadku nie moze
okresla¢ zasad odpowiedzialnosci, krére wynikajg z innych przepiséw, w tym kodeksu
cywilnego.

W §13 regulaminu ustalono minimalng odlegto$¢ ustawiania uli od granicy
nieruchomosci, z dodatkowym zastrzezeniem, iz ma to by¢ wykonane w taki sposob, aby
wylatujace i przelatujace pszczoly nie zakidcaly korzystania z nieruchomosci sasiednich.
Powyzsze zapisy wkraczajg w kwestie dotyczace stosunkow sasiedzkich. Te reguluje art.
144 ke, ktory stanowi, iz whasciel nieruchomosci powinien przy wykonywaniu swego prawa
powstrzymywac si¢ od dziatan, ktore by zakldcaty korzystanie z nieruchomosci sasiednich
ponad przecigtng miarg, Wwynikajaca ze spoteczno-gospodarczego przeznaczenia
nieruchomosci 1 stosunkéw miejscowych. Rada gminy nie posiada uprawnienia, by
doprecyzowywaé w/w regulacje.

W Regulaminie nie powinny by¢ uregulowane ponadto zagadnienia zwigzane z usuwaniem
padtych zwierzat (§14 regulaminu), gdyz ustawodawca okreslil zasady, na jakich to ma sie
odbywa¢: w ustawie z dnia 11 marca 2004r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu
chorob zakaznych zwierzat, w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach i w ustawie z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat /Dz. U. Z 2003 r., nr 106, poz. 1002 ze zm./

W §16 ust. 2 regulaminu Rada natozyta obowigzek dokumentowania korzystania z ustug
usuwania nieczystosci plynnych, na kazde zadanie Burmistrza, jednostki i 0s6b przez niego
upowaznionych. Nalezy zauwazy¢, iz wyczerpujace okreslenie w art. 4 ust. 2 ustawy o
utrzymaniu porzadku i czysto$ci w gminach spraw, ktére moga by¢ uregulowane w regulaminie
oznacza rowniez zakaz wprowadzania do niego materii nieuregulowanej w/w przepisem.
Powyzsze postanowienienie za$ narusza t¢ zasade. Ponadto kwestionowane zagadnienie
zostato uregulowane wprost w art. 6 w/w ustawy.

W §16 ust. 3 regulaminu Rada przyjeta, iz ,.kto nie wykonuje obowiazkoéw okreslonych
regulaminie, podlega karze wedhug kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia.
Zapis ten wykracza poza upowaznienie zawarte w art. 4 ust. 2 w/w ustawy. Tylko przepisy
porzadkowe wydawane na podstawie art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, moga
okresla¢ sankcje za ich nieprzestrzeganie. Uchwalony Regulamin nie jest przepisem
porzadkowym, a zatem nawet posrednie okreslenie sankcji, poprzez odwotanie sic do
przepisow ustawy jest pozbawione podstawy prawnej.

W zwiazku z tym, rozstrzygnigto jak w sentencii.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie za posrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego w
terminie trzydziestu dni od daty jego otrzymania.

Otrzymuje: 4
1/ Przewodniczacy Rady Miejskiej we Fromborku '

2/ Burmistrz Gminy Miejskiej Fromborka



