Białystok, 29 października 2010 r.

WOJEWODA  PODLASKI

15-213 Białystok, ul. Mickiewicza 3

tel. (085) 741-59-78

NK.II.KK.0911- 157 /2010

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, 
poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. 717 i Nr 162, poz. 1568, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203 i Nr 167, poz. 1759, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441 i Nr 175, poz. 1457, z 2006 r. Nr 17, poz. 128 i Nr 181, poz. 1337, z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz. 974 i Nr 173, poz. 1218, z 2008 r. Nr 180, poz. 1111 i Nr 223, poz. 1458, z 2009 r. Nr 52, poz. 420 i Nr 157, poz. 1241 oraz z 2010 r. Nr 28, poz. 142 i 146, Nr 40, poz. 230 i Nr 106, poz. 675)

stwierdzam nieważność

§ 2 ust. 1 pkt 2, 3, 5, 6, 7, § 2 ust. 2, § 4 ust. 1 pkt 7, § 18 ust. 9, § 19, § 20 ust. 1 oraz § 22 ust. 1 uchwały Nr 498/LXVIII/10 Rady Miejskiej Łomży z dnia 29 września 
2010 r. w sprawie uchwalenia regulaminu utrzymania czystości i porządku na terenie miasta Łomża. 
U Z A S A D N I E N I E

W dniu 29 września 2010 r. Rada Miejska Łomży podjęła uchwałę Nr 498/LXVIII/10 w sprawie uchwalenia regulaminu utrzymania czystości i porządku na tereniemiasta Łomża, która w dniu 4 października 2010 r. wpłynęła do organu nadzoru.

Przeprowadzona analiza wykazała, iż część zapisów przedmiotowej uchwały zostało podjętych z naruszeniem prawa, w związku z czym w dniu 8 października 2010 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia ich nieważności.

Regulamin utrzymania czystości i porządku na terenie miasta Łomża został podjęty na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku 
w gminach (Dz. U. z 2005 r. Nr 236, poz. 2008 ze zm.). Artykuł ten stanowi , iż rada gminy, po zasięgnięciu opinii państwowego powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystości i porządku na terenie gminy, regulamin jest aktem prawa miejscowego.
W związku z powyższym, treść uchwalonego Regulaminu nie może wykraczać poza granice przedmiotowe tego upoważnienia. Granice te zostały zakreślone w art. 4 ust. 2 cyt. ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, gdzie w sposób enumeratywny prawodawca wymienił, co powinien zawierać regulamin, zaś wszelkie odstępstwa od katalogu wymagań zawartych w tym przepisie stanowią rażące naruszenia prawa.

Istotą aktu prawa miejscowego jest brak możliwości działania organu, który realizuje delegację ustawową, polegającego na powtarzaniu lub modyfikacji wiążących norm 
o charakterze powszechnie obowiązującym. Taki pogląd znajduje swoje potwierdzenie 
w istniejącym orzecznictwie, czego przykładem może być wyrok NSA z 14 października 1999 r. II SA/Wr 1179/90, który stwierdził, iż: „uchwała organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego nie może regulować jeszcze raz tego, co zostało zawarte 
w obowiązującej ustawie. Taka uchwała, jako istotnie naruszająca prawo, jest nieważna”.

Ponadto powtórzenie zapisów ustawowych stanowi naruszenie § 137 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), zgodnie z którym za niedopuszczalne należy uznać powtórzenie obowiązujących rozwiązań prawnych w innych aktach prawa (wyrok z dnia 09.12.2008 r. II SA/Bd 806/08 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Bydgoszczy).

Przeprowadzone postępowanie wykazało natomiast, Rada Miejska Łomży w § 2 ust. 1 Regulaminu zamieściła szereg definicji i pojęć powtarzając istniejące uregulowania ustawowe, i tak:

- w pkt 2 „ właściciele nieruchomości” – pojęcie zdefiniowane w art. 2 ust. 1 pkt 4 cyt. ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach,
- w pkt 3 „posiadacz odpadów” – pojęcie określone w art. 3 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z 2007 r. Nr 39, poz. 251 z późn. zm.),
- w pkt 5 „zwierzęta domowe” – pojęcie zdefiniowane w art. 4 pkt 17 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierząt (Dz. U. z 2003 r. Nr 106, poz. 1002 z późn. zm.),

- w pkt 6 „zwierzęta gospodarskie” – definicję tego pojęcia zawiera art. 2 pkt 1 ustawy 
z dnia 29 czerwca 2007 r. o organizacji i rozrodzie zwierząt gospodarskich (Dz. U. Nr 133, poz. 921 z późn. zm.),
- w pkt 7 „nieczystości ciekłe” – pojęcie określone w art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach.

W ustępie 2 przywołanego wyżej § 2 Regulaminu w pkt 1-8 Rada Miejska wyodrębniła 8 rodzajów odpadów komunalnych, jednocześnie je definiując, a mianowicie: wielkogabarytowe, roślinne, niebezpieczne, niesegregowane, ulegające biodegradacji, opakowaniowe, surowcowe, zużyty sprzęt elektryczny i elektroniczny. 

Generalnie stwierdzić należy, że kwestie związane z klasyfikacją odpadów (łącznie ze zdefiniowaniem pojęć i grup rodzajowych) zostały uregulowane w:

- cyt. wyżej ustawie o odpadach,

- rozporządzeniu Ministra Środowiska z dnia 27 września 2001 r. w sprawie katalogu odpadów (Dz. U. Nr 112, poz. 1206),
- rozporządzeniu Ministra Gospodarki z 30 października 2002 r. w sprawie rodzajów odpadów, które mogą być składowane w sposób nieselektywny (Dz. U. Nr 191, poz. 1595), dlatego też powtórna ich regulacja w przedmiotowym Regulaminie stanowi naruszenie prawa.

Przeprowadzone postępowanie nadzorcze wykazało również, iż przekroczenie delegacji ustawowej stanowi obowiązek nałożony w § 4 ust. 1 pkt 7 Regulaminu dotyczący usuwania ze ścian budynków, ogrodzeń i innych obiektów ogłoszeń, plakatów, napisów, rysunków itp., umieszczonych tam bez zachowania trybu przewidzianego przepisami prawa. 
Powyższe kwestie normują przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118 z późn. zm.). Zgodnie z art. 5 ust. 2 tej ustawy obiekt budowlany należy użytkować w sposób zgodny z jego przeznaczeniem i wymaganiami ochrony środowiska oraz utrzymywać w należytym stanie technicznym i estetycznym, nie dopuszczając do nadmiernego pogorszenia jego właściwości użytkowych i sprawności technicznej, w szczególności w zakresie związanym z wymaganiami, o których mowa 
w ust. 1 pkt 1 – 7. Jednocześnie art. 61 ust. 1 cyt. ustawy Prawo budowlane stanowi, iż do utrzymywania i użytkowania obiektu zgodnie z zasadami, o których mowa w art. 5 ust. 2 , jest zobowiązany właściciel budynku lub zarządca obiektu budowlanego. Ponadto , zgodnie
 z uregulowaniami art. 66 ust. 1 pkt 3 i 4 tej ustawy, w przypadku stwierdzenia, że obiekt budowlany jest w nieodpowiednim stanie technicznym albo powoduje swym wyglądem oszpecenie otoczenia – właściwy organ nakazuje w drodze decyzji usunięcie stwierdzonych nieprawidłowości określając termin wykonania obowiązku. Mając powyższe na względzie należy stwierdzić, iż ustawowe uregulowanie tego zagadnienia wyklucza kompetencję uchwałodawczą  rady gminy w tym przedmiocie.
Rada Miejska Łomży realizując upoważnienie zawarte w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy 
o utrzymaniu czystości i porządku w gminach do określenia obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe, mających na celu ochronę przez zagrożeniem lub uciążliwością dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenów przeznaczonych do wspólnego użytku, w § 18 ust. 9 należącym do rozdziału 8 przedmiotowego Regulaminu, wprowadziła zakaz wprowadzania psów i innych zwierząt domowych do placówek handlowych, gastronomicznych i innych obiektów wspólnego użytku, jeżeli wynika to z wyraźnego oznakowania (pkt 1) oraz na tereny placów, gier i zabaw dla dzieci (pkt 2).
Oceniając powyższe zapisy z punktu widzenia legalności, organ nadzoru stwierdził, iż Rada Miejska regulując powyższą materię przekroczyła powierzoną jej w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach delegację ustawową. 
Jak wspomniano wyżej, przedmiotowy Regulamin ma określać szczegółowe zasady utrzymania czystości i porządku dotyczące obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe, mające na celu ochronę przed zagrożeniem lub uciążliwościami dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniami terenów przeznaczonych do wspólnego użytku. Przyjęte jednakże przez Radę zapisy, zdaniem organu nadzoru, nie zmierzają do osiągnięcia tożsamych celów. 
Z w/w przepisu art. 4 ust. 2 pkt 6 wynika jednoznacznie, że obowiązkiem osób utrzymujących zwierzęta domowe jest ochrona przed zagrożeniami, uciążliwościami czy zanieczyszczeniami terenów. Obowiązek ten nie może być wykonywany przez określenie zakazu wprowadzenia psów i innych zwierząt do wymienionych obiektów, ale powinien być realizowany w sposób określony chociażby w § 18 ust. 5 Regulaminu polegający na wyprowadzaniu psa na smyczy. 

Ponadto Rada Miejska w § 19 ust. 1 Regulaminu ustaliła, iż gołębi nie utrzymuje się 
w rejonach, w których występuje zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna. Jednocześnie mocą postanowień ustępu 2 tego paragrafu Rada Miejska dopuściła utrzymywanie gołębi 
w rejonach, w których występuje zabudowa mieszkaniowa, jeżeli nie jest to uciążliwe dla ludzi, a nadto nie powoduje zanieczyszczenia terenów przeznaczonych do wspólnego użytku oraz nieruchomości sąsiednich.

Z uwagi na fakt, iż wskazane wyżej uregulowania § 19 uchwały zostały zawarte 
w Rozdziale 8 Regulaminu dotyczącym obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe, należy przyjąć, że gołębie zostały przez Radę zakwalifikowane do tego rodzaju zwierząt.

Biorąc pod uwagę definicję zwierząt domowych zawartą w art. 4 pkt 17 cyt. ustawy 
o ochronie zwierząt, iż przez „zwierzęta domowe” – rozumie się zwierzęta tradycyjnie przebywające wraz z człowiekiem w jego domu lub innym odpowiednim pomieszczeniu, utrzymywane przez człowieka w charakterze jego towarzysza, organ nadzoru stoi na stanowisku, że gołębi nie można zaliczyć do zwierząt domowych, co znajduje swoje potwierdzenie w istniejącym orzecznictwie. 
Można tu wskazać pogląd wyrażony w uzasadnieniu do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 3 września 2008 r., sygn. akt II SA/Go 392/08, zgodnie z którym „gołębi nie można podporządkować ani do zwierząt gospodarskich, ani zwierząt domowych. Ponadto należy zauważyć, iż wskazany wyżej art. 4 ust. 2 pkt 6 upoważniał do określenia obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe a nie jak to się stało w przypadku uregulowań § 19 uchwały – określenia terenów, na których hodowla gołębi jest dopuszczalna czy zabroniona”.

W tej sytuacji należy stwierdzić, że ustawa o utrzymaniu czystości i porządku 
w gminach, nie daje podstaw do wydania aktu prawa miejscowego obejmującego swą regulacją również kwestie dotyczące utrzymania czystości w związku z posiadaniem gołębi.
Ponadto odnosząc się do właścicieli psów, Rada Miejska w § 20 ust. 1 pkt 1-7 Regulaminu nałożyła na nich szereg obowiązków dotyczących między innymi: obowiązkowej rejestracji psów, oznakowania psów znaczkami rejestracyjnymi, szczepień psów przeciwko wściekliźnie, określonych zachowań właścicieli psów w przypadku stwierdzenia u psa objawów wścieklizny. Mocą postanowień zawartych w pkt 8 tego paragrafu, zapisy pkt 4-7 miałyby również dotyczyć właścicieli innych zwierząt domowych.
Zdaniem organu nadzoru zapisy przytoczonych powyżej paragrafów przyjęte zostały przez Radę Miejską bez umocowania prawnego. 

Wśród obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe nie mogą mieścić się wszystkie możliwe obowiązki, mające na celu ochronę przed zagrożeniem i uciążliwością dla ludzi.

Rada może działać tylko i wyłącznie na podstawie obowiązującego prawa i w jego granicach, zaś z przytoczonego wyżej przepisu nie wynika kompetencja rady do wprowadzenia obowiązku rejestrowania i znakowania psów.

Wraz z nałożonym przez Radę Gminy obowiązkiem nierozerwalnie łączy się inny, polegający na automatycznym ponoszeniu przez właścicieli psów dodatkowych kosztów związanych z rejestracją oraz oznakowaniem psów. Chodzi tutaj o narzucenie w sposób pośredni mieszkańcom gminy posiadającym psy, daniny publicznej, wynikającej z płatnego obowiązku rejestracji i znakowania psów.

Ponadto, wskazać również należy, iż uchwała organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego, która stanowi konstytucyjne źródło prawa jako akt prawa miejscowego, nie może w swojej normatywnej treści wykraczać poza ustawowo określony zakres treści przekazanych przez ustawodawcę do unormowania przez radę nawet 
w przypadku, gdy jakiekolwiek treści uchwały rady nie pozostają w sprzeczności z normami ustawowymi.

W doktrynie, jak i orzecznictwie ugruntował się pogląd, iż wykładnia norm 
o charakterze kompetencyjnym powinna być interpretowana w sposób ścisły i literalny. Jednocześnie zakazuje się dokonywania wykładni rozszerzającej  przepisów kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (vide: wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. K 25/99, OTK 2000/5/141).

Podobnie wypowiedział się m.in. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Opolu (sygn. akt II SA/0p 62/09) uwzględniając skargę na uchwałę w przedmiocie utrzymania czystości 
i porządku na terenie gminy, stwierdził w wydanym wyroku m.in. „w świetle przywołanego brzmienia art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy, uprawnieniem legislacyjnym gminy, a zarazem jej zadaniem, jest określenie obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe, ale wyłącznie takich obowiązków, które dotyczą po pierwsze – ochrony przed zagrożeniem lub uciążliwością dla ludzi, a po drugie – ochrony przed zanieczyszczeniem terenów przeznaczonych do wspólnego użytku. Przedstawione omawianym przepisem uprawnienie rady gminy, nie stanowi upoważnienia do określania przepisów w regulaminie utrzymania czystości i porządku na terenie gminy – innych niż wskazane art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy. W przepisie tym nie można bowiem doszukać się upoważnienia do nakładania na osoby utrzymujące psy obowiązków polegających na znakowaniu psa poprzez wszczepienie mikroczipa (określającego numer identyfikacyjny zwierzęcia) celem jego identyfikacji …”

Ponadto Rada Miejska w § 22 ust. 1 przedmiotowej uchwały nałożyła na właścicieli
i zarządców budynków mieszkalnych oraz użytkowników sieci: ciepłowniczych, kanalizacyjnych, telekomunikacyjnych itp. stały obowiązek tępienia szczurów i myszy 
w obrębie własnych nieruchomości i obiektów oraz obarczyła odpowiedzialnością za prowadzenie dezynfekcji, dezynsekcji i deratyzacji. 
Powyższe uregulowanie stoi w sprzeczności z art.4 ust. 2 pkt 8 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, zgodnie z którym rada gminy, w drodze regulaminu, określa szczegółowe zasady utrzymania czystości i porządku na terenie gminy dotyczące „wyznaczania obszarów podlegających obowiązkowej deratyzacji i terminów jej przeprowadzania”. Przepis ten zatem nie daje uprawnień do określenia w Regulaminie utrzymania czystości i porządku kręgu podmiotów zobowiązanych do jej przeprowadzania, jak również regulowania kwestii dotyczącej odpowiedzialności za prowadzenie deratyzacji, dezynfekcji i dezynsekcji.

Delegacja ustawowa upoważnia Radę jedynie do wyznaczenia obszarów podlegających obowiązkowej deratyzacji i terminu jej przeprowadzania.

Stwierdzone przez organ nadzoru uchybienia należało zakwalifikować jako istotne naruszenie prawa, skutkujące stwierdzeniem nieważności wymienionych wyżej zapisów uchwały Nr 498/LXVII/10 Rady Miejskiej Łomży z dnia 29 września 2010 r. w sprawie uchwalenia regulaminu utrzymania czystości i porządku na terenie miasta Łomża.
Na niniejsze rozstrzygnięcie służy Gminie prawo wniesienia skargi 
do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku, za pośrednictwem Wojewody Podlaskiego, w terminie 30 dni od daty jego doręczenia.

Otrzymuje:

Rada Miejska Łomży
Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

/-/ Lidia Stupak

DYREKTOR WYDZIAŁU NADZORU I KONTROLI

