Białystok, 13  lutego 2013 r.

PODLASKI URZĄD WOJEWÓDZKI

               w BIAŁYMSTOKU

 15-213 Białystok, ul. Mickiewicza 3
                   NK-II.4131.10.2013.JŁ
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, z 2010 r. Nr 28, poz. 142 i 146, Nr 40, poz. 230 i Nr 106, poz. 675 oraz z 2011 r. Nr 21, poz. 113, Nr 117, poz. 679, Nr 134, poz. 777, Nr 149, poz. 887 i Nr 217, poz.1281, z 2012 r., poz.567)

stwierdzam nieważność

§ 2 ust. 2, § 21 ust. 1 pkt 5 oraz § 21 ust. 2 Uchwały Nr 118/XXV/13 Rady Miasta Zambrów w sprawie uchwalenia Regulaminu utrzymania czystości i porządku na terenie gminy.
U Z A S A D N I E N I E

W dniu 22 stycznia 2013 r. Rada Miasta Zambrów podjęła uchwałę 
Nr 118/XXV/13 w sprawie uchwalenia Regulaminu utrzymania czystości i porządku
na terenie gminy, która dnia  28 stycznia 2013 r. wpłynęła do organu nadzoru.
Przeprowadzona analiza wykazała, iż zapisy § 2 ust. 2, § 21 ust. 1 pkt 5 oraz § 21
ust. 2 przedmiotowej uchwały zostały podjęte z istotnym naruszeniem prawa i w związku
z  powyższym w dniu 8 lutego 2013 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze 
w sprawie stwierdzenia nieważności powyższych zapisów uchwały.

W kwestionowanym zapisie § 2 ust. 2 regulaminu, Rada Miasta zawarła postanowienia dotyczące nałożenia na właścicieli nieruchomości obowiązków w postaci usuwania nawisów (sopli) z okapów, rynien i innych części budynków oraz usuwania nadmiaru śniegu zalegającego na dachach budynków. Rozwiązanie takie uzasadniała przywołując treść art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości
i porządku w gminach (Dz. U. z 2012 r., Nr 391 j.t. z późn. zm.), który to stanowi o tym, iż regulamin powinien zawierać szczegółowe zasady utrzymania czystości i porządku na terenie gminy między innymi w zakresie uprzątania błota, śniegu, lodu i innych zanieczyszczeń z części nieruchomości służących do użytku publicznego. Zdaniem organu nadzoru bez znaczenia jest w przedmiotowej sprawie intencja uchwałodawcy do jak najszerszego zapewnienia bezpieczeństwa osobom znajdującym się w pobliżu przedmiotowych elementów nieruchomości. Stanowisko takie dopuszczałoby ‘samowolę uchwałodawczą’ poprzez wykraczanie poza delegację ustawową, a zważyć należy, iż dokonywanie rozszerzającej interpretacji zapisów ustawowych jest w prawie administracyjnym niedopuszczalne.
Mając to na uwadze stwierdzić należy, że postanowienie zawarte w § 2 ust. 2 Regulaminu narusza przepisy § 135 w związku z § 143 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ‘Zasad Techniki Prawodawczej’ (Dz. U. z 2002 r., Nr 100, poz. 908) w zw. z art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. b) ustawy o  utrzymaniu porządku i czystości w gminach przez zamieszczenie w wyżej wskazanych postanowieniach regulaminu przepisów regulujących materię wykraczającą poza upoważnienia ustawowe. 
Swoje stanowisko organ uchwałodawczy próbował konwalidować poprzez dodanie
w kwestionowanej jednostce redakcyjnej uchwały zapisu ograniczającego nałożenie przedmiotowych obowiązków do części nieruchomości służących do użytku publicznego. Zdaniem organu nadzoru, zastrzeżenie to jest bezprzedmiotowe. Zakwalifikowanie takich elementów nieruchomości jak okapy, rynny, gzymsy czy dachy do elementów służących do użytku publicznego jest błędne. Za taką strefę nie można bowiem uznać tych elementów, nawet jeżeli miałyby wystawać nad ciągami komunikacyjnymi powszechnie dostępnymi. Obowiązek może dotyczyć jedynie części nieruchomości użytkowanej publicznie, bezspornym natomiast jest, że wymienione w uchwale elementy do takiego użytkowania
nie są i nie mogą być z powodów czysto praktycznych przeznaczone.

Stanowisko organu nadzoru potwierdza dotychczasowe orzecznictwo.
Za wyrokiem Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 12 października 2007 r. II SA/Wr 310/07: „W ramach upoważnienia ustawowego zawartego w art. 4 ustawy
z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (Dz. U. z 2005 r. 
Nr 236, poz. 2008) gmina nie może ustanowić wobec właścicieli nieruchomości wymogu (…) uprzątania zanieczyszczeń z chodników przylegających do nieruchomości, usuwania nawisów (sopli) oraz śniegu z dachów (…).”. Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego
w Olsztynie z dnia 7 kwietnia 2011 r. II SA/Ol 145/11: „Regulamin utrzymania czystości
i porządku na terenie gminy może wprowadzać obowiązek uprzątania przez właściciela nieruchomości śniegu i lodu z części nieruchomości służących do użytku publicznego. Za taką strefę nie można uznać bez wątpienia dachów i gzymsów budynków, nawet jeżeli miałyby wystawać nad ciągami komunikacyjnymi powszechnie dostępnymi.”. Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 27 listopada 2007 r. II SA/Ol 968/07: „Wskazany
w art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach katalog kompetencji
ma charakter zamknięty, co oznacza, iż organy stanowiące gmin nie mogą określać
w regulaminach czystości i porządku kwestii, które nie mieszczą się w zakresie powyższych zagadnień.”. 

W dalszej części Regulaminu, Rada wprowadziła zakwestionowane przez organ nadzoru zapisy w postaci § 21 ust. 1 pkt 5 oraz § 21 ust. 2 dotyczące obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe. Przedmiotowymi zapisami, uchwałodawca  zobowiązał właścicieli utrzymujących zwierzęta domowe między innymi do posiadania zaświadczenia
o aktualnych szczepieniach oraz zabronił wyprowadzania psów na tereny służące do zabaw dzieci (placów zabaw, piaskownice, boiska itp.) oraz na tereny szkół, przedszkoli i żłobków. W omawianym przypadku delegacja ustawowa zawarta w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy 
o utrzymaniu porządku i czystości w gminach., stanowi o kompetencji Rady do określenia obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe, mających na celu ochronę przed zagrożeniem lub uciążliwością dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenów przeznaczonych do wspólnego użytku. 
Zdaniem organu nadzoru zapis § 21 ust. 1 pkt 5 wprowadzający obowiązek posiadania zaświadczenia o aktualnych szczepieniach nie stanowi środka, którym właściciel doprowadza do zwiększenia bezpieczeństwa lub zmniejszenia uciążliwości dla ludzi przez utrzymywane przez siebie zwierzęta. Wprowadzeniem takiego zapisu Rada wykroczyła poza delegację ustawową zawartą w art. 4 ust. 2 pkt 6 ww. ustawy. Poza tym, mając na uwadze brzmienie kwestionowanego zapisu, uchwałodawca wprowadził ogólny obowiązek posiadania aktualnych szczepień w stosunku do wszystkich zwierząt domowych, bez rozróżnienia
ich gatunków. Materia obowiązkowych szczepień uregulowana jest w ustawie z dnia
11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierząt oraz zwalczaniu chorób zakaźnych zwierząt (Dz. U. z 2008 r. Nr, 213 poz. 1342 j.t.). Ustawa ta wprowadza w art. 56 ust. 1 obowiązek szczepień jedynie w odniesieniu do psów na całym obszarze kraju oraz lisów wolno żyjących na obszarach określonych przez ministra właściwego do spraw rolnictwa. Obowiązek szczepienia zgodnie z art. 56 ust. 6 pkt 2 ww. ustawy może natomiast zostać rozciągnięty
na koty, jednak jedynie w drodze rozporządzenia ministra właściwego do spraw rolnictwa
i tylko w celu zmniejszenia ryzyka wystąpienia niektórych chorób zakaźnych zwierząt
na określonej części terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Tym samym uznać należy, iż Rada samowolnie dokonała poszerzenia obowiązku wykonywania szczepień w celu spełnienia zawartego w kwestionowanym zapisie regulaminu wymogu posiadania zaświadczenia
o aktualnych szczepieniach na inne zwierzęta domowe nie objęte obowiązkiem wynikającym
z ww. ustawy. Natomiast zgodnie z definicją legalną "zwierząt domowych", która znajduje się w art. 4 pkt 17 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierząt (Dz. U. z 2003 r.,
Nr 106, poz. 1002 j.t. z późn. zm.), "zwierzęciem domowym" są zwierzęta tradycyjnie przebywające wraz z człowiekiem w jego domu lub innym odpowiednim pomieszczeniu, utrzymywane przez człowieka w charakterze jego towarzysza. Bezspornym jest więc, iż uregulowanie zawarte w regulaminie tworzy szerszy katalog, niż ten wynikający z ustawy ochronie zdrowia zwierząt oraz zwalczaniu chorób zakaźnych zwierząt, a w rezultacie wprowadza obowiązek szczepienia wszystkich innych zwierząt domowych nie będących psami czy kotami (w szczególnych przypadkach) co stanowi nałożenie obowiązku, który nie wynika z przepisów ustawowych.
Stanowisko organu nadzoru również w tej materii poparte jest  orzecznictwem. Zgodnie z treścią uzasadnienia do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 20 maja 2010 r. II SA/Łd 149/10 w odniesieniu do analogicznych postanowień regulaminu utrzymania czystości i porządku będącego przedmiotem postępowania przed tym sądem (…)przywołane uregulowanie z całą pewnością nie wypełniają dyspozycji ustawowej art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, gdyż niewątpliwie
nie wprowadzają ochrony przed zagrożeniem lub uciążliwościami dla ludzi i nie ograniczają zanieczyszczenia terenów przeznaczonych do wspólnego użytku. Trudno podzielić argumentację organu, iż nałożenie obowiązku oznakowania oraz posiadania odpowiedniego dokumentu potwierdzającego aktualność szczepień zmierza do umożliwienia, w sytuacji
np. pogryzienia, szybkiej identyfikacji i ustaleniu czy pies jest zdrowy i szczepiony przeciw wściekliźnie.(…)”.
 W § 21 ust. 2 Regulaminu, Rada wprowadziła  zakaz wyprowadzania psów na tereny służące do zabaw dzieci (placów zabaw, piaskownice, boiska itp.) oraz na tereny szkół, przedszkoli i żłobków. Dokonując takiego zapisu, uchwałodawca ponownie wykroczył poza delegację ustawową zawartą w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu porządku i czystości 
w gminach. Intencją ustawodawcy było aby właściwa rada w uchwalonym przez siebie regulaminie utrzymania czystości i porządku, określiła obowiązki osób utrzymujących zwierzęta domowe, mające na celu ochronę przed zagrożeniem lub uciążliwością dla ludzi oraz przed zniszczeniem terenów przeznaczonych do wspólnego użytku. Przykładem uregulowania zgodnego z przepisami ustawy byłoby wprowadzenie zakazu szczucia psów lub doprowadzania ich do stanu, w którym pies może stać się niebezpieczny dla człowieka lub zwierzęcia (za wyrokiem Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia
29 października 2008 r. II SA/Bd 633/08). Zgodnie z Wyrokiem Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie z dnia 19 września 2008 r. II SA/Lu 485/08: „pojęcie "utrzymanie porządku" ogranicza się do gromadzenia, zbierania i usuwania odpadów komunalnych, nie zaś do utrzymania (…) zakazu wyprowadzania psów na teren szkól, przedszkoli, placów zabaw, piaskownic, boisk i innych terenów sportowych.”. Z przepisu
art. 4 ust. 2 pkt 6 ww. ustawy jednoznacznie wynika, że rada ma kompetencje jedynie do tego aby określić wymagania wobec osób utrzymujących zwierzęta domowe (nie tylko psy) w taki sposób, aby pobyt tych zwierząt na terenach przeznaczonych do wspólnego użytku nie był uciążliwy i nie stanowił zagrożenia dla przebywających tam osób oraz nie spowodował zanieczyszczenia tych miejsc.
Mając na uwadze powyższe zarzuty, stwierdzić należy, że w każdym
z zakwestionowanych przepisów regulaminu Rada wykroczyła poza delegację ustawową zawartą w art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach poprzez dokonanie interpretacji rozszerzającej jego zapisów. Zważyć należy, że Rada związana jest bezwzględnym zakazem dokonywania interpretacji rozszerzającej przepisów prawa. Zakaz ten stanowi jedną z kardynalnych zasad prawa administracyjnego. Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 29 marca 2012 r. IV SA/Po 82/12: „Rada gminy nie może zamieścić w regulaminie utrzymania czystości i porządku w gminie, pod rygorem dopuszczenia się istotnego naruszenia prawa, regulacji wykraczających poza katalog zagadnień określonych w art. 4 ust. 2 pkt 1-8 ustawy z 1996 r. o utrzymaniu czystości
 i porządku w gminach, czy nie znajdujących uzasadnienia w przedmiotowej delegacji ustawowej.”.
Biorąc powyższe pod uwagę, orzeczono jak w sentencji.
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.   
Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

/-/ Lidia Stupak

DYREKTOR WYDZIAŁU NADZORU I KONTROLI

Otrzymuje:
Rada Miasta Zambrów
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