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Prawne aspekty tworzenia regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku w gminie
Magdalena Eysek

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U.2011.152.897), wprowadzita wiele istotnych
zmian do dotychczas funkcjonujacego systemu gospodarki
odpadami komunalnymi. Na gminy zostaty natozone liczne
nowe obowiazki, z ktérych miaty wywigzac sie w stosunkowo
krotkim czasie. Jednym z podstawowych obowigzkéw nato-
zonych na gminy byto uchwalenie aktéw prawa miejscowego
obejmujacego szczegdtowy zakres funkcjonowania nowego
systemu gospodarki odpadami komunalnymi, m.in., wzoru
deklaracji o wysokosci optaty za gospodarowanie odpadami,
terminu, czestotliwosci i trybu uiszczania optaty oraz metody
jej ustalenia i stawki, a takze szczeg6towego sposobu i zakresu
$wiadczenia ustug w zakresie odbierania i zagospodarowania
odpaddéw w zamian za optate. Ponadto, ustawa zobowiazata
gminy do dostosowania dotychczas obowiazujacych regu-
laminéw utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy,
w ciggu roku od dnia wejscia jej w zycie (art.22.2). Ustawo-
dawca podkreslit, ze dostosowywanie regulaminéw powinno
sie odbywac wytacznie w zakresie upowaznienia zawartego
w zmienianej ustawie. Niestety, czas pokazal, ze zadanie to
okazato sie wyjatkowo problematyczne. Zasadne wydaje sie
zatem zwrdcenie uwagi na liczne problemy, ktére pojawity sie
w trakcie tworzenia uchwat w sprawie przyjecia regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku w gminie, zwtaszcza z uwagi
na kolejng nowelizacje dokonang ustawg z dnia 28 listopada
2014 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.2015.87).
Zgodnie z jej art.11, akty prawa miejscowego wydane na
podstawie art. 4, art. 6, art. 6n, art. 6r ust. 3 i 4 ustawy z dnia
13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach (Dz.U.2016.250, dalej zwana ustawa u.c.p.g.) zachowu-
ja moc na okres, na jaki zostaty wydane, jednakze nie duzej
niz 18 miesiecy od dnia wejécia w zycie ustawy zmieniajacej.

Gminy majg zatem obowiazek do 31 lipca 2016 r., dostoso-
wac do zmian ustawowych akty prawa miejscowego, w tym
uchwate w sprawie regulaminu utrzymania czystosci i po-
rzadku w gminie, jezeli obowiazujace akty prawa miejsco-
wego uchwalone zostaty przed dniem 1 lutego 2015 r., czyli
przed wejsciem w zycie wspomnianej ustawy.

Regulamin utrzymania czystosci
i porzadku na terenie gminy -
charakter prawny

Utrzymanie czystosci i porzadku w gminach nalezy do
obowigzkowych zadan wtasnych gminy. Prawidtowej reali-
zacji tych zadan stuzy wykorzystywanie instrumentéw praw-
nych, w ktdre zostata wyposazona gmina. Takimi instrumenta-
mi prawnymi stuzacymi prawidtowej realizacji zadan z zakresu
utrzymania czystosci i porzadku w gminie sg akty prawa miej-
scowego, w tym uchwata w sprawie regulaminu utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy. Rada gminy, po zasieg-
nieciu opinii paristwowego powiatowego inspektora sani-
tarnego, ma obowigzek uchwalenia regulaminu utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy, ktéry stanowi akt pra-
wa miejscowego. Sa to akty o charakterze normatywnym po-
dejmowane przez terenowe organy administracji publicznej.
Regulamin jest zrédtem prawa powszechnie obowiazujacego
na terenie gminy, co oznacza, ze wigze on nie tylko mieszkan-
cow danej gminy, ale takze wszystkie osoby, ktére chocby
czasowo znajda sie na jej terenie.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej
dziatajg w granicach i na podstawie prawa. Zatem kazde dzia-
tanie organu wiadzy, w tym takze rady gminy, musi miec¢
oparcie w obowigzujacych przepisach prawnych. Ponad-
to art. 94 Konstytucji podkresla, ze organy samorzadu tery-
torialnego, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowia-
zujace na obszarze dziatania tych organéw na podstawie
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i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Istotne dla
jasnosci zagadnienia wydaje sie zatem podkreslenie zaleznej
pozycji aktéw prawa miejscowego w hierarchii zrodet prawa.
Zakres i tres¢ prawa miejscowego uwarunkowane sg bowiem
normami ustalonymi w aktach wyzszego rzedu'. W przy-
padku omawianego tematu delegacja ustawowa zawarta
jest w art. 4 ustawy u.c.p.g.

Podejmujac akt prawa miejscowego, organ stanowigcy
musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu
do jego wydania, aby nie naruszy¢ zwigzku formalnego mie-
dzy aktem wykonawczym a ustawg. Naruszenie takie moze
bowiem stanowi¢ istotne naruszenie prawa?. Zgodnie z wy-
rokiem WSA we Wroctawiu?, w literaturze wskazuje sie, ze
podstawa uchylenia aktu stanowigcego gminy powinno by¢
kazde istotne naruszenie prawa, bez wzgledu na jego ustrojo-
woprawny, materialnoprawny lub proceduralnoprawny cha-
rakter. W judykaturze natomiast za istotne naruszenie prawa
(bedace podstawa do stwierdzenia niewaznosci aktu), przy-
jeto miedzy innymi, wydanie aktu bez podstawy lub z naru-
szeniem podstawy do podjecia uchwaty gminnej*. Za istotne
naruszenie prawa przyjac zatem nalezy:

 podjecie uchwaty przez organ niewtasciwy,

« brak podstawy do podjecia uchwaty okreslonej tresci,

» niewfasciwe zastosowanie przepisu prawnego beda-

cego podstawa podjecia uchwaty,

 czy tez naruszenie procedury podjecia uchwaty?’.

W tym miejscu zasadne wydaje sie odniesienie do rozpo-
rzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U.2016.283), na
ktore powotat sie takze WSA w Poznaniu (IV SA/Po 746/14)°.
Sad podkreslit, ze w wiekszosci przypadkéw sprzecznosc
z konkretnymi, szczegétowymi dyrektywami legislacyjnymi
zawartymi w rozporzadzeniu bedzie miata charakter nieistot-
nego naruszenia prawa. Jednak nie mozna wykluczy¢ sytuacji,
w ktérych konkretne uchybienie zasadom techniki prawodaw-
czej przyjdzie zakwalifikowa¢, jako naruszenie prawa istotne.
Sad wskazat, ze taka sytuacja bedzie zwtaszcza dotyczyc regut
okreslanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
mianem,rudymentarnych kanonéw techniki prawodawczej"”,
ktérych nakaz przestrzegania jest postrzegany, jako jeden
z elementow konstytucyjnej zasady prawidiowej legislac;ji®.
Jednym ze wspomnianych ,rudymentarnych kanonéw” two-
rzenia prawa jest niewatpliwie wg WSA w Poznaniu, reguta
wynikajacaz§ 115 w zw. z § 143 rozporzadzenia, w mys| kté-
rej w akcie prawa miejscowego zamieszcza sie tylko przepisy

' Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu

z 13 lutego 2014 r. sygn. akt Il SA/Wr 797/13
Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
z 20 grudnia 2006 r. sygn. akt Il SA/Wr 585/06
Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
z 13 lutego 2014 r. sygn. akt Il SA/Wr 797/13
4 por. np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 lutego
1996 r., sygn. akt SA/Gd 327/95, Nr 3, poz. 90; z dnia 11 lutego 1998 r., sygn.
akt I SA/Wr1459/97
por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 kwietnia
2011 r. sygn. akt Il OSK 117/11 oraz wyrok NSA z dnia 26 maja 2011 r. sygn.
akt412/11
¢ Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 10
grudnia 2014r. sygn. akt nr IV SA/Po 746/14
7 np. postanowienie TK z 27.04.2004 r., P 16/03
por. T. Zalasinski, Zasady prawidtowej legislacji w pogladach Try-
bunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 51 (w) Wyrok WSA w Poznaniu z
dnia 10 grudnia 2014r. sygn. akt nr IV SA/Po 746/14
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regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie
upowazniajgcym (upowaznieniu ustawowym). Podobnie
zakotwiczona w art. 94 Konstytugji jest dyrektywa wynikaja-
ca z art. 118 w zw. z § 143 rozporzadzenia, w $wietle, ktorej
w akcie prawa miejscowego nie powtarza sie przepiséw
ustawy upowazniajgcej oraz przepiséw innych aktéw norma-
tywnych?®. Takie powtdrzenie jest, co do zasady, zabiegiem
niedopuszczalnym, traktowanym w dominujacym nurcie
orzecznictwa sgdoéw administracyjnych i TK, jako razace naru-
szenie prawa'®. Nalezy jednak podkresli¢, ze zgodnie z tym sa-
mym wyrokiem, w drodze wyjatku (uzasadnionego zwiaszcza
wzgledami zapewnienia komunikatywnosci tekstu prawne-
go), za dopuszczalne mozna uznac powtarzanie w aktach pra-
wa miejscowego, takich zwtaszcza jak statuty czy regulaminy,
innych regulacji normatywnych. W kazdym jednak przypadku
tego rodzaju powtdrzenia powinny by¢ powtdrzeniami do-
stownymi, aby unikna¢ watpliwosci, ktory fragment tekstu
prawnego (rozporzadzenia, ustawy upowazniajacej czy inne-
go aktu normatywnego) ma by¢ podstawg odtworzenia nor-
my postepowania'’.

Reasumujac nalezy wskaza¢ za WSA we Wroctawiu'?, ze
majac na uwadze niesamoistnos¢ aktow prawa miejscowe-
go oraz ich zalezng pozycje w hierarchii zrodet prawa, przy
kontroli takiego aktu nalezy uwzgledni¢, ze nie moze on na-
ruszac nie tylko przepisdéw ustawy zawierajacej delegacje do
jego ustanowienia, ale rwniez przepiséw Konstytugji i innych
ustaw pozostajacych w posrednim lub bezposrednim zwiagz-
ku z regulowang materia. Jak wskazat WSA we Wroctawiu
w wyroku z dnia 20 grudnia 2006 r.'*, podejmujgc akty prawa
miejscowego na podstawie normy ustawowej, organ stano-
wigcy musi Scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaz-
nieniu. Sad podkreslit, ze zarbwno w doktrynie, jak rowniez
w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw
wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng
zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Normy kompetencyjne powinny by¢ interpre-
towane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie
dokonywania wykfadni rozszerzajacej przepisow kompeten-
cyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

®  por. G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatyw-

nych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 633 (w) wyrok WSA w Poznaniu z 10
grudnia 2014r. sygn. akt IV SA/Po 746/14

10 zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z 30 czerwca 2011 r,, sygn. akt IV SA/Po 431/11,

1 70b. S. Wronkowska (w) S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz
do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012, s. 35 i 241 (w) wyrok WSA
w Poznaniu z 30 czerwca 2011 r,, sygn. akt IV SA/Po 431/11,

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z
13 lutego 2014 r. sygn. akt Il SA/Wr 797/13

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z
20 grudnia 2006 r. sygn. akt Il SA/Wr 585/06
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Tres¢ regulaminu utrzymania
czystosci i porzadku na terenie
gminy. Podstawowe elementy
regulaminu.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy u.c.p.g. regulamin okresla
szczegotowe zasady utrzymania czystosci i porzadku na tere-
nie gminy, w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi.
Regulamin musi formutowac jedynie takie postanowienia,
ktore mieszczg sie w granicach delegacji ustawowej i nie
moga wykraczac poza tres¢ art. 4 ust. 2, a zatem beda to za-
sady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy doty-
czace 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 przyjmowa-
nia w inny sposéb, co najmniej takich odpadéw komu-
nalnych jak:

« przeterminowane leki i chemikalia,

« zuzyte baterie i akumulatory,

o zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny,

« mebleiinne odpady wielkogabarytowe,

e zuzyte opony,

« odpady zielone
oraz odpady budowlane i rozbiérkowe stanowigce
odpady komunalne,

« a takze odpaddéw komunalnych okreslonych w prze-

pisach wydanych na podstawie art. 4a,

b. uprzatanie btota, sniegu, lodu i innych zanieczyszczen
z czesci nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego,

C. mycie i naprawy pojazdéw samochodowych poza myj-
niami i warsztatami naprawczymi.

Ponadto w regulaminie muszg zosta¢ unormowane kwestie
rodzaju i minimalnej pojemnosci pojemnikéw przeznaczonych
do zbierania odpadéw komunalnych na terenie nieruchomosci
oraz na drogach publicznych, warunkéw rozmieszczania tych
pojemnikéw i ich utrzymania w odpowiednim stanie sanitar-
nym, porzadkowym i technicznym, przy uwzglednieniu $red-
niej ilosci odpaddédw komunalnych wytwarzanych w gospodar-
stwach domowych badz w innych zrédtach oraz liczby oséb
korzystajacych z tych pojemnikéw. Kolejnymi zagadnieniami,
ktore musza znalez¢ sie w regulaminie sa: czestotliwosc i spo-
s6b pozbywania sie odpadéw komunalnych z terenu nieru-
chomosci oraz z terenéw przeznaczonych do uzytku publicz-
nego, a takze inne wymagania wynikajace z wojewddzkiego
planu gospodarki odpadami. W zakresie regulacji dotyczacych
zwierzat regulamin powinien wyznacza¢ ramy prawne dla
obowiazkéw oséb utrzymujacych zwierzeta domowe, maja-
cych na celu ochrone przed zagrozeniem lub uciazliwoscig dla
ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendéw przeznaczonych
do wspdlnego uzytku; wymagan utrzymywania zwierzat go-
spodarskich na terenach wytaczonych z produkgji rolniczej,
w tym takze zakazu ich utrzymywania na okreslonych obszarach
lub w poszczegodlnych nieruchomosciach oraz wyznaczania
obszaréw podlegajacych obowigzkowej deratyzacji i terminéw
jej przeprowadzania.

Z literalnego brzmienia przepisu art. 4 ust. 2 ustawy u.c.p.g.
wynika, ze ustawodawca zawart wyczerpujace wyliczenie
kwestii, ktére winny by¢ unormowane w regulaminie utrzy-
mania czystosci i porzadku na terenie gminy'. Wyrok WSA
we Wroctawiu wskazuje, ze okreslony w tym przepisie katalog
spraw przekazanych do uregulowania gminie ma charakter
zamkniety i musi by¢ traktowany $cisle. Ten enumeratyw-
ny katalog kwestii requlowanych przez regulamin, oznacza
z jednej strony, ze regulamin nie moze zawiera¢ postano-
wien wykraczajacych poza wspomniany przepis, a z drugiej
strony to, ze w bedacej regulaminem uchwale musza znalez¢
sie wszystkie wymienione zadania'. Rada gminy w regula-
minie winna, zatem uja¢ wszystkie kwestie wskazane w tym
przepisie, jako ze wyliczenie w nim zawarte ma charakter
obligatoryjny. Co istotne, podmioty, ktére nie beda wykony-
waty obowigzkéw okreslonych w regulaminie, beda podlega-
ty karze grzywny, zgodnie z art.10 ust. 2a ustawy u.c.p.g.

Nalezy ponadto wskaza¢ na obowiazki wiascicieli nieru-
chomosci, ktére zostaty uregulowane bezposrednio przepi-
sami ustawy. W art. 5 ustawy u.c.p.g. ustawodawca, bowiem
stanowi, ze wiasciciele nieruchomosci zapewniajg utrzymanie
czystosci i porzadku przez:

» wyposazenie nieruchomosci w pojemniki stuzace do
zbierania odpadéw komunalnych oraz utrzymywanie
tych pojemnikéw w odpowiednim stanie sanitarnym,
porzadkowym i technicznym?s;

» przytaczenie nieruchomosci do istniejgcej sieci kanali-
zacyjnej lub, w przypadku gdy budowa sieci kanaliza-
cyjnej jest technicznie lub ekonomicznie nieuzasadniona,
wyposazenie nieruchomosci w zbiornik bezodptywowy
nieczystosci ciektych lub w przydomowg oczyszczalnie
sciekow bytowych, spetniajgce wymagania okreslone
w przepisach odrebnych; przytaczenie nieruchomosci
do sieci kanalizacyjnej nie jest obowigzkowe, jezeli nie-
ruchomos¢ jest wyposazona w przydomowa oczysz-
czalnie $ciekdw spetniajagca wymagania okreslone
w przepisach odrebnych;

« zbieranie powstatych na terenie nieruchomosci odpa-
déw komunalnych zgodnie z wymaganiami okreslonymi
w regulaminie i przepisach wydanych na podstawie art. 4a;

» gromadzenie nieczystosci ciektych w zbiornikach bez-
odptywowych;

» pozbywanie sie zebranych na terenie nieruchomosci
odpadéw komunalnych oraz nieczystosci ciektych
w sposOb zgodny z przepisami ustawy i przepisami
odrebnymi;

 uprzatnieciebtota, sniegu, loduiinnychzanieczyszczen-
z chodnikéw potozonych wzdtuz nieruchomosci, przy
czym za taki chodnik uznaje sie wydzielong czes¢ drogi
publicznej stuzaca dla ruchu pieszego potozong bez-
osrednio przy granicy nieruchomosci; wtasciciel nieru-
chomosciniejestobowigzany do uprzatnieciachodnika,

4 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu

zdnia 13 lutego 2014 r. sygn. akt Il SA/Wr 797/13

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy
zdnia 21.12.2010 . sygn. akt Il SA/Bd 1299/10

chyba ze na mocy uchwaty rady gminy, o ktérej mowa w art. 6r
ust. 3, obowiazki te przejmie gmina jako czes¢ ustugi w zakresie odbierania
odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci w zamian za uiszczong
przez wihasciciela optate za gospodarowanie odpadami komunalnymi;
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na ktérym jest dopuszczony ptatny postoj lub parkowa
nie pojazdéw samochodowych;

« realizacje innych obowiazkéw okreslonych w regulaminie.

Powyzsze obowiagzki zostaty wyraznie okreslone przez
ustawodawce i przytaczanie ich w tworzonych regulaminach
utrzymania czystosci i porzadku jest niedopuszczalne. Godzi
to, bowiem w zasady techniki legislacyjnej. Potwierdza to
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim', ktéry podkreslit, ze
w uchwale nie powtarza sie przepisdw ustaw, ratyfikowanych
uméw miedzynarodowych i rozporzadzen. Naruszenie tego
zakazu i wprowadzenie do uchwaty przepiséw ustawowych
powoduje niewaznos¢ tych zapiséw. Tym bardziej za sprzecz-
ne z prawem sad uznat dokonywanie zmian w zapisach usta-
wowych i regulowanie niektérych kwestii w sposéb odmienny
niz w ustawie. Powszechnie obowigzujacy porzadek prawny
narusza w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gmi-
ne raz jeszcze tego, co zostato juz pomieszczone w zrédle po-
wszechnie obowigzujacego prawa, lecz takze modyfikowanie
przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu,
co mozliwe jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego
upowaznienia ustawowego. Zdaniem sgdu, zgodnie z art. 94
Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejscowe-
go majg na celu jedynie ,uzupetnienie” przepiséw powszech-
nie obowigzujacych rangi ustawowej, ksztattujacych prawa
i obowiazki ich adresatéw, a wiec nie sg wydawane w celu wy-
konania ustawy tak jak rozporzadzenie w rozumieniu art. 92
Konstytucji RP',

Niestety mimo wsparcia doktryny i orzecznictwa, tres¢ do-
tychczas podejmowanych uchwat w sprawie regulaminu utrzy-
mania czystosci i porzadku na terenie gminy wciaz budzi szereg
watpliwosci. Analizujac orzecznictwo sadéw administracyjnych
mozna z cafg pewnoscig stwierdzi¢, ze uchwata w sprawie przy-
jecia regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gmi-
ny jest jednym z najczesciej skarzonych aktéw prawa miejscowe-
go. Zatem konieczne wydaje sie zwrdcenie uwagi na popetniane
btedy w zakresie prawidtowego tworzenia jego zapiséw.

Problemy w zakresie prawidlowego
tworzenia zapisow regulamindw
W oparciu o orzecznictwo
administracyjne

Korzystajac z mozliwosci uszczegétowienia regut porzad-
kowych w gminie, wiele rad gmin zdecydowato sie zamiescic
w uchwale dodatkowe obowigzki dla mieszkancow, ktoére
to, okazaty sie przedmiotem sporu. Wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 14.06.2011 r'. potwierdzit, ze tre$¢ regulaminu musi
bezwzglednie odpowiadac zakresowi delegacji ustawowe;j.
Uchwalajgc regulamin utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy, rada gminy powinna zawrze¢ w nim postano-
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wienia odnoszace sie do wszystkich enumeratywnie wymie-
nionych w ustawie zagadnien. Jako przykfad mozna wskazac
zakaz definiowania whasnych poje¢. WSA we Wroctawiu pod-
kreslit, ze delegacja ustawowa zawarta w art. 4 ustawy u.c.p.g.,
nie upowaznita rady gminy do formutowania w regulaminie
utrzymania czystosci i porzadku w gminach, definicji okre-
slonych pojec¢?. Jak wskazat WSA w Bydgoszczy w wyroku
z dnia 27 pazdziernika 2009 r?',, zasady techniki prawodaw-
czej nie tworzg upowaznienia do tworzenia prawa, stanowig
pewien zbidr zasad technicznych dotyczacych sposobu two-
rzenia prawa. Naruszenie tych zasad nie stanowi o sprzeczno-
$ci uregulowan z prawem. Stanowi tylko tyle, ze przepisy zo-
staty Zle skonstruowane, co nie zawsze przekresla ich wartosc.
Jak to obrazowo ujat sagd w Bydgoszczy, technika prawodaw-
cza, to rodzaj .kuchni” budowania prawa i formutowania teks-
tow prawnych. Zdaniem Sadu, niewtfasciwe zbudowanie aktu
prawnego nie oznacza, ze zachodzg warunki do stwierdzenia
jego niewaznosci. Granica niewaznosci jest bowiem ustale-
nie, czy doszto do istotnego naruszenie prawa. O takim naru-
szeniu mozna moéwi¢ wowczas, kiedy dojdzie do naruszenia
przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
aktow, naruszenia podstawy prawnej ich podjecia, narusze-
nia przepiséw prawa ustrojowego i prawa materialnego przez
wadliwg wyktadnie oraz przepiséw dotyczacych procedury
podejmowania tych aktow??. W § 146 rozporzadzenia w spra-
wie,Zasad techniki prawodawczej” okreslone zostaty warunki
formutowania definicji danego okreslenia. Wedtug ww. prze-
pisu w ustawie lub innym akcie normatywnym formutuje sie
definicje danego okreslenia, jezeli:
1. dane okreslenie jest wieloznaczne;
2. dane okreslenie jest nieostre, a jest pozadane ograniczenie
jego nieostrosci;
3. znaczenie danego okreslenia nie jest powszechnie zro-
zumiate;
4. ze wzgledu na dziedzine regulowanych spraw istnieje
potrzeba ustalenia nowego znaczenia danego okreslenia.
§ 149 stanowi, z kolei, ze w akcie normatywnym nizszym
rangg niz ustawa bez upowaznienia ustawowego nie for-
mutuje sie definicji ustalajacych znaczenia okreslen ustawo-
wych; w szczegdlnosci w akcie wykonawczym nie formutuje
sie definicji, ktére ustalatyby znaczenia okreslern zawartych
w ustawie upowazniajacej. Biorgc powyzsze pod uwage na-
lezy jasno stwierdzi¢, ze uchwata w sprawie przyjecia regu-
laminu utrzymania czystosci i porzadku w gminie, czyniac
zado$¢ wymaganiom legislacyjnym, nie powinna powtarzac
definicji legalnych. Tym bardziej sprzeczne z prawem, zgod-
nie z wyrokiem WSA w Gorzowie Wielkopolskim??, jest doko-
nywanie zmian w zapisach ustawowych i regulowanie niekté-
rych kwestii w sposéb odmienny niz w ustawie. Powszechnie
obowigzujacy porzadek prawny narusza w stopniu istotnym
nie tylko regulowanie przez gmine raz jeszcze tego, co zosta-
to juz pomieszczone w zrédle powszechnie obowigzujacego
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prawa lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego przez
akt wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko w gra-
nicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego.
Warto w tym miejscu przytoczy¢ wyrok WSA w Biatymstoku
z 2008 r.**, w ktérym sad stwierdzit, ze uzna¢ nalezy, iz Rada
Gminy nie jest uprawniona do formutowania na potrze-
by wtasnych uchwat, odmiennych definicji dla poje¢ ustawo-
wo juz zdefiniowanych. Definicja umieszczona w akcie prawa
miejscowego nie moze by¢ ani powtdérzona, ani tez okre-
slac¢ pojec ustawowych, ktdrymi postuguje sie prawodawca.
Zauwazy¢, bowiem nalezy, iz dwa jednakowe zwroty, ktory-
mi postuguje sie prawodawca w akcie upowazniajgcym oraz
w akcie wykonawczym, co do reguty nie mogg mie¢ odmien-
nego znaczenia zgodnie z zasada wykfadni harmonicznej®.
WSA w Olsztynie?® podkreslit, z kolei, ze w aktach prawa miej-
scowego nie powtarza sie przepiséw ustawy upowazniajacej
oraz przepiséw innych aktéw normatywnych, chyba ze przez
konkretne odestanie do jednostki redakcyjnej, albowiem
cytowanie w akcie prawa miejscowego tresci przepisu moze
doprowadzi¢ do rozbieznosci pomiedzy przepisem ustawo-
wym a zapisem aktu prawa miejscowego.

Nieco odmienny poglad wyrazit Naczelny Sad Admini-
stracyjny w wyroku z dnia 26 lutego 2015 r. sygn. akt Il OSK
2638/14. Cho¢ potwierdzit stanowisko prezentowane wczes-
niej przez sady administracyjne dotyczace zakazu powtdrzen
przepisdéw powszechnie obowigzujacych zawartych w innych
aktach rangi ustawowej. Twierdzac, ze akty prawa miejscowe-
go podejmowane s3 dla wprowadzenia nowych norm praw-
nych obowigzujacych w sposéb generalny i abstrakcyjny i dla
uzupetnienia przepiséw powszechnie obowiazujgcych ksztat-
tujacych prawa i obowigzki adresatow zawartych w ustawie,
(na co wskazuje szczegétowa delegacja wynikajgca z art. 4
ust. 2), to jednak NSA dopuscit mozliwos¢ dokonania takich
powtorzen w przypadku gdy zachodzi koniecznos¢ aby akt
byt czytelny i zrozumiaty?’. Jednak wéwczas, zdaniem NSA,
powtorzenia winno by¢ dostowne, a nie fragmentaryczne.
Taka mozliwos¢, potwierdza takze wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 7 grudnia 2009 r.%8, ktéry dopuscit przytoczenie
w uch wale rady gminy okreslonych regulacji ustawowych,
o ile jest to konieczne dla uczynienia aktu prawa miejscowe-
go czytelnym i zrozumiatym, jednak tylko w takim zakresie,
w jakim przytoczenie tekstu zawartego w akcie wyzszego rze-
du nastepuje w catosci, z powotaniem sie na konkretny prze-
pis tegoz aktu®.

Kontynuujac temat definicji, nalezy zwréci¢ uwage, ze
istotne naruszenie prawa w przypadku tworzenia zapiséw re-
gulaminu utrzymania czystosci i porzadku w gminie wynika
takze z faktu braku delegacji ustawowej opartej na art. 4 ust.
2 ustawy do formutowania definicji wtasnych pojec. Zgodnie
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z wyrokiem WSA w Gdansku®, ,dostosowywanie” przepiséw
zamieszczonych w réznych ustawach, czy tez aktach wyko-
nawczych, w celu tzw. objasnienia utatwiajagcego stosowa-
nie regulaminu, jest niedopuszczalne. Modyfikacja zapisow
ustawowych stanowi zatem istotne naruszenie prawa. Art. 4
ust. 2 nie upowaznia gminy do definiowania jakichkolwiek
poje¢, zardbwno juz zdefiniowanych w innych ustawach jak
i tworzenia pewnych poje¢ na uzytek regulaminu?'. Jako
przyktad WSA w Kielcach podaje zapis, w ktérym to zawarto
wiasng definicje ,pojemnikéw” w regulaminie, stanowiac ze
nalezy przez to rozumiec takze worki, kosze uliczne stuzace
do gromadzenia odpaddéw. Jednak w tym samym regulaminie
w dalszych zapisach rada gminy odrebnie okresla wielko$¢
pojemnikéw, odrebnie wielkos¢ workéw i wielkos¢ koszy.
Sad podkresla, ze zatem wbrew zawartej definicji, faktycznie
rada nie uznaje za pojemniki workéw i koszy. Wobec tego, taki
zapis jest zupetnie niezrozumiaty i Swiadczy o niekonsekwen-
¢ji w postugiwaniu sie niektérymi ze zdefiniowanych pojec.
Przedstawione powyzej problemy w zakresie prawidto-
wego tworzenia zapisow regulaminu dotyczgce powtarzania
zapisow ustawy delegacyjnej oraz innych aktéw prawnych
nie sg niestety jedynymi. Wiele probleméw wynika z prze-
kraczania przez gminy delegacji ustawowej zawartej w art.
4 ust. 2. Jako przyktad mozna podac kilka btednych zapisow
najczesciej pojawiajacych sie przy tworzeniu regulaminu
w oparciu o wyroki sadéw administracyjnych. Np. zgod-
nie z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach?®?, nie mozna nakaza¢ witascicielom nierucho-
mosci usuwania badz ograniczania sliskosci chodnikéw.
WSA uznat, ze zapisanie takiego obowigzku w uchwale doty-
czacej utrzymania czystosci i porzadku w gminach jest prze-
kroczeniem delegacji ustawowej. Z kolei wyrok WSA w Po-
znaniu® stanowi, iz Rada nie moze w regulaminie utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy okresli¢ obowigzku po-
sypywania chodnika piaskiem lub innym srodkiem w celu zli-
kwidowania jego $liskosci. Na przekraczanie przez rade gminy
przyznanych jej kompetencji zwrécit takze uwage Naczelny
Sad Administracyjny w Warszawie. W swoim wyroku z dnia 9
wrzesnia 2014 r.3*, podzielit poglad, co do wadliwosci zapisu
zakazujacego wprowadzania psoéw i innych zwierzat domo-
wych do obiektow uzytecznosci publicznej, jako nieznajdu-
jacego swojej podstawy w art. 4 ust. 2 u.c.p.g. Podstawe do
wydania aktu okreslajgcego zasady i tryb korzystania z gmin-
nych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej stanowig,
jak przyjmuje art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gmin-
nym?¥, przepisy tej ustawy. Warto przytoczyc¢ jeszcze wyrok
WSA w Poznaniu®, w ktérym stwierdza sie, iz rada gminy nie
jest upowazniona do natozenia na wtascicieli nieruchomosci
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obowiazku umiejscowienia pojemnikéw w okreslonym miej-
scu i na okreslonym terenie. Zdaniem sadu ustawodawca nie
upowaznit tez rady do sformutowania zakazu wprowadzania
zwierzat na okreslone tereny, lecz do ustalenia sposobu po-
stepowania ze zwierzetami domowymi w taki sposéb, by ich
pobyt na terenie przeznaczonym do wspdlnego uzytku nie
byt uciazliwy oraz nie zagrazat przebywajacym tam osobom.
W ramach delegacji ustawowej, nie miesci sie takze upraw-
nienie rady gminy do natozenia na witascicieli nieruchomosci
obowiazku usuwania nawiséw $nieznych i sopli z dachéw
i gzymsow. Regulamin utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy nie moze, bowiem wprowadza¢ obowigzku
uprzatania przez wiasciciela nieruchomosci $niegu, lodu
i innych zanieczyszczen z czesci nieruchomosci nie stuzacych
do uzytku publicznego. Za taka strefe nie mozna uznac zas
dachéw i gzymsdw nawet, jesli miatyby wystawac nad cigga-
mi komunikacyjnymi powszechnie dostepnymi®’.

Podsumowanie

Przygotowywanie aktéw prawa miejscowego, jak po-
kazata powyzsza analiza, to skomplikowane zadanie.
Czesto dochodzi do watpliwosci interpretacyjnych, albo bte-
doéw podyktowanych nieznajomoscia niezwykle bogatego
orzecznictwa w tym zakresie. Sagdownictwo administracyjne
stanefo twardo na stanowisku, ze rada gminy nie ma prawa
do stanowienia aktéw prawa miejscowego regulujacych za-
gadnienia inne niz wymienione w art. 4 ust. 2 u.c.p.g. ani tez
podejmowania regulacji w inny sposéb niz wskazany przez
ustawodawce, gdyz oznaczatoby to wykroczenie poza zakres
delegacji ustawowej. Prawodawca samorzadowy powinien
dochowac szczegdlnej starannosci w celu nalezytego wypet-
nienia ustawowego upowaznienia. Naczelny Sagd Administra-
cyjny podkresla, ze wymienione w art. 4 ust. 2 ustawy z 1996 r.
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach elementy maja
charakter wyczerpujacy, nie jest zatem dopuszczalna wyktad-
nia rozszerzajaca zastosowania tego przepisu w odniesie-
niu do innych kwestii, ktére nie zostaty w nim wymienione.
Konieczno$¢ uszczegodtowienia ogdlnych zapiséw ustawo-
wych nie moze prowadzi¢ do objecia regulacjg podustawowa
kwestii, do ktérych upowaznienia wynikajacego z przepiséw
ustawy organ gminy nie posiada®. W orzecznictwie przyj-
muje sie, ze rada gminy nie moze zamiesci¢ w regulaminie
utrzymania czystosci i porzadku w gminie, pod rygorem do-
puszczenia sie istotnego naruszenia prawa, regulacji wykra-
czajacych poza katalog zagadnierr okreslonych w art. 4 ust.
2 ustawy u.c.p.g. Niestety analiza podejmowanych uchwat
w sprawie przyjecia regulaminu utrzymania czystosci i po-
rzadku w gminie pokazuje inng praktyke. Rady gminy korzy-
stajac z mozliwosci natozenia na mieszkancéw dodatkowych
obowigzkéw, czynia to bez zwracania uwagi na ramy prawne
delegacji ustawowej i wyroki sagdéw administracyjnych.
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