
 

 

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE NR PN.4131.284.2019 

WOJEWODY WARMIŃSKO-MAZURSKIEGO 

z dnia 3 czerwca 2019 r. 

        

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2019 r., 

poz. 506), stwierdzam nieważność uchwały nr VII/22/2019 Rady Gminy Kętrzyn z dnia 26 kwietnia 2019 r. 

w sprawie uchwalenia Regulaminu utrzymania czystości i porządku na terenie Gminy Kętrzyn, w części 

obejmującej: 

 § 5 załącznika nr 1 do uchwały 

 § 6 ust. 1 pkt 2 załącznika nr 1 do uchwały 

 § 6 ust. 2 pkt 1 załącznika nr 1 do uchwały, w zakresie dotyczącym sformułowania: 

„i związane będą z bieżącą eksploatacją, z wyłączeniem napraw blacharsko-lakierniczych” 

 § 7 ust. 1 pkt 2), myślnik pierwszy, myślnik czwarty, myślnik piąty załącznika nr 1 do uchwały 

 § 8 ust. 2 załącznika nr 1 do uchwały, w zakresie dotyczącym sformułowania: 

„z zachowaniem zasad bezpieczeństwa” 

 § 13 załącznika do uchwały 

 § 14 ust. 1 pkt 1) i pkt 2) oraz ust. 2 załącznika do uchwały. 

Uzasadnienie  

Uchwałą, o której mowa we wstępie, która wpłynęła do tutejszego organu w dniu 6 maja br., Rada Gminy 

Kętrzyn, uchwaliła, w formie załącznika nr 1 do uchwały, „Regulamin utrzymania czystości i porządku na 

terenie Gminy Kętrzyn”, powołując jako podstawę art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorządzie 

gminnym oraz art. 4 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku 

w gminach (Dz.U. z 2018 r., poz. 1454 z późn.zm.). 

Analiza treści przedmiotowego Regulaminu, prowadzi do wniosku, że w zakwestionowanych na wstępie 

przepisach, Rada zamieściła regulacje, wykraczające poza upoważnienie ustawowe. 

Zakres spraw przekazanych do uregulowania w gminnym regulaminie utrzymania czystości i porządku oraz 

wytyczne dotyczące treści tego aktu prawa miejscowego wyznacza art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystości 

i porządku w gminach. 

Zgodnie z tym przepisem, regulamin określa szczegółowe zasady utrzymania czystości i porządku na terenie 

gminy dotyczące: 

1) wymagań w zakresie utrzymania czystości i porządku na terenie nieruchomości obejmujących: 
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a) prowadzenie selektywnego zbierania i odbierania lub przyjmowania przez punkty selektywnego zbierania 

odpadów komunalnych lub zapewnienie przyjmowania w inny sposób co najmniej takich odpadów 

komunalnych jak: przeterminowane leki i chemikalia, zużyte baterie i akumulatory, zużyty sprzęt elektryczny 

i elektroniczny, meble i inne odpady wielkogabarytowe, zużyte opony, odpady zielone oraz odpady budowlane 

i rozbiórkowe stanowiące odpady komunalne, a także odpadów komunalnych określonych w przepisach 

wydanych na podstawie art. 4a, 

b) uprzątanie błota, śniegu, lodu i innych zanieczyszczeń z części nieruchomości służących do użytku 

publicznego, 

c) mycie i naprawy pojazdów samochodowych poza myjniami i warsztatami naprawczymi; 

2) rodzaju i minimalnej pojemności pojemników przeznaczonych do zbierania odpadów komunalnych na 

terenie nieruchomości oraz na drogach publicznych, warunków rozmieszczania tych pojemników i ich 

utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym, porządkowym i technicznym, przy uwzględnieniu: 

a) średniej ilości odpadów komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach domowych bądź w innych 

źródłach, 

b) liczby osób korzystających z tych pojemników; 

3) częstotliwości i sposobu pozbywania się odpadów komunalnych i nieczystości ciekłych z terenu 

nieruchomości oraz z terenów przeznaczonych do użytku publicznego; 

4) (uchylony) 

5) innych wymagań wynikających z wojewódzkiego planu gospodarki odpadami; 

6) obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe, mających na celu ochronę przed zagrożeniem lub 

uciążliwością dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenów przeznaczonych do wspólnego użytku; 

7) wymagań utrzymywania zwierząt gospodarskich na terenach wyłączonych z produkcji rolniczej, w tym 

także zakazu ich utrzymywania na określonych obszarach lub w poszczególnych nieruchomościach; 

8) wyznaczania obszarów podlegających obowiązkowej deratyzacji i terminów jej przeprowadzania. 

Mając na uwadze treść normy kompetencyjnej oraz zasadę legalizmu wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, 

stwierdzić należy, że w państwie praworządnym, wszelka działalność władcza wymaga podstaw prawnych, tzn. 

legitymacji w prawnie nadanym upoważnieniu do działania. Tym samym, sposób wykorzystywania 

kompetencji przez organy państwowe nie jest wyrazem arbitralności ich działania, lecz wynikiem realizacji 

przekazanych im uprawnień. Działania wykraczające poza ramy tych uprawnień pozbawione są zaś 

legitymacji. Oznacza to, że rada gminy nie ma prawa do samoistnego, czyli nieznajdującego podstawy 

w normie ustawowej, kształtowania prawa na obszarze gminy. Poza tym, każda norma kompetencyjna musi 

być interpretowana i realizowana tak, aby nie naruszała innych przepisów aktów prawnych wyższego rzędu. 

Zakres upoważnienia musi być zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego państwa prawnego, 

działania w granicach i na podstawie prawa, z uwzględnieniem przepisów regulujących daną dziedzinę. 

Przepis art. 40 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, upoważnia radę gminy do wydawania aktów prawa 

miejscowego o charakterze wykonawczym, których zadaniem jest wykonanie upoważnienia zawartego 

w ustawie szczególnej, w granicach i zakresie przedmiotowym w nim określonym, z uwzględnieniem specyfiki 

i potrzeb danej gminy. Odstąpienie od tej zasady narusza związek formalny i materialny pomiędzy aktem 

wykonawczym a ustawą, co z reguły stanowi istotne naruszenie prawa (tak WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 

15 listopada 2018 r., sygn. akt II SA/Ol 740/18). 

Wskazać także należy, że akty prawa miejscowego, jako źródło powszechnie obowiązującego prawa 

o ograniczonym zasięgu terytorialnym (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP) zajmują określone miejsce w systemie 

źródeł prawa, który w Polsce zbudowany jest hierarchicznie. Najważniejszym źródłem prawa jest Konstytucja, 

następnie ratyfikowane umowy międzynarodowe i ustawy. Wszystkie zaś akty wykonawcze (rozporządzenia, 

akty prawa miejscowego), jako akty normatywne niższego rzędu, winny być zgodnie ze wskazanymi aktami 

prawnymi wyższego rzędu. Wykonawczy charakter aktu prawa miejscowego oraz zasada prymatu nad nim 

ustawy w hierarchii źródeł prawa obligują organ realizujący ustawową normę kompetencyjną w zakresie 

tworzenia aktu prawa miejscowego do wydawania tych aktów wyłącznie w granicach upoważnienia 

ustawowego, celem uszczegółowienia zapisów ustawowych. Regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego 

mają na celu jedynie uzupełnienie przepisów powszechnie obowiązujących rangi ustawowej, kształtujących 
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prawa i obowiązki ich adresatów (por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 24 listopada 2010 r.,  

sygn. akt II SA/Bd 1183/10, CBOSA). 

W orzecznictwie sądów administracyjnych przyjmuje się jednolicie, że przyznane radzie gminy kompetencje 

do uchwalenia wskazanego wyżej regulaminu ograniczone zostały do ustalenia w tym regulaminie jedynie 

szczegółowych zasad utrzymania czystości i porządku na terenie gminy. Ustawowe wyliczenie zagadnień, 

które regulamin winien zawierać jest wyczerpujące i nie jest dopuszczalna wykładnia rozszerzająca 

zastosowania tego przepisu w odniesieniu do innych kwestii, które nie zostały w nim wymienione (por. wyrok 

NSA z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt II OSK 2012/12; wyrok WSA we Wrocławiu z dnia  

30 listopada 2006 r., sygn. akt II SA/Wr 527/06; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 23 października 2007 r.,  

sygn. akt II SA/Rz 59/07, CBOSA). Oznacza to, że nie można w nim zamieszczać postanowień, które 

wykraczają poza treść art. 4 ust. 2 ustawy. 

Za niezgodne zatem ze wskazanymi powyżej przepisami (w szczególności z art. 7 Konstytucji RP) należy 

uznać wszelkie odstępstwa w akcie prawa miejscowego od granic upoważnienia ustawowego. Dotyczy to 

zarówno zakresu spraw mających być objętych regulaminem, jak i kwestii związanych z zakazem 

obejmowania, zastępowania czy też zmieniania nim materii ustawowej i zamieszczania w regulaminie 

przepisów z nią sprzecznych (a także z innymi aktami wyższego rzędu). 

Analizując szczegółowo zakres upoważnienia ustawowego rady gminy, w odniesieniu do uchwał 

podejmowanych w sprawach regulaminów utrzymania czystości i porządku, Wojewódzki Sąd Administracyjny 

w Olsztynie, w wyrokach z dnia 14 marca 2019 r. i 19 lutego 2019 r. (sygn..: II SA/Ol 130/19 i II SA/Ol 7/19) 

uznał, co następuje. 

• Unormowanie, stanowiące, że na właścicielu nieruchomości, o którym mowa w art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy 

z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, ciąży obowiązek uprzątnięcia błota, 

śniegu, lodu i innych zanieczyszczeń z części nieruchomości służącej do użytku publicznego, nie realizuje 

prawidłowo normy kompetencyjnej z art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy. Na mocy tego przepisu, lokalny 

prawodawca powinien określić wymagania, szczegółowe zasady obowiązujące przy uprzątaniu błota, śniegu, 

lodu i innych zanieczyszczeń, lecz omawiana delegacja ustawowa nie upoważnia do określenia sposobu 

uprzątania zanieczyszczeń 

• Delegacja zawarta w art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. c ustawy, zezwala radzie gminy na określenie wymagań, które 

muszą zostać spełnione w przypadku mycia i naprawy pojazdów samochodowych poza myjniami i warsztatami 

naprawczymi. Wymagania te mogą dotyczyć wyłącznie utrzymania czystości i porządku. Przepis ten nie daje 

tym samym podstawy do ingerowania przez lokalnego prawodawcę w prawo posiadacza pojazdu 

samochodowego do władania rzeczą, zwłaszcza do ograniczania tego prawa. Lokalny prawodawca powinien 

mieć na uwadze, że treść nakazów czy zakazów obciążających właścicieli lub osoby, którym przysługuje inne 

prawo do rzeczy, powinna być logiczna, obiektywnie wykonalna, w zakresie niezbędnym do zapewnienia 

utrzymania porządku w gminie, przez to jak najmniej ingerująca w wykonywanie prawa rzeczowego, które 

podlega szczególnej ochronie prawnej w Kodeksie cywilnym. 

• Unormowanie, stanowiące, że „właściciel nieruchomości ma obowiązek utrzymywania pojemników 

w należytym stanie sanitarnym, porządkowym i technicznym, a także mycia pojemników przeznaczonych do 

zbierania odpadów komunalnych oraz ich okresowego dezynfekowania lecz nie rzadziej niż 1 raz na 

6 miesięcy. Pojemniki nie powinny wydzielać nieprzyjemnych zapachów oraz nie powinny być uszkodzone np. 

pozbawione pokrywy, kółek, zaczepów do opróżniania itp.", powtarza treść art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy, zgodnie 

z którym właściciele nieruchomości zapewniają utrzymanie czystości i porządku przez wyposażenie 

nieruchomości w pojemniki służące do zbierania odpadów komunalnych oraz utrzymywania tych pojemników 

w odpowiednim stanie sanitarnym porządkowym i technicznym. Skoro już ustawodawca uregulował ten 

obowiązek, to lokalny prawodawca nie może go powtarzać. Realizacja delegacji z art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy, 

dotycząca określenia warunków utrzymania pojemników w odpowiednim stanie sanitarnym, porządkowym 

i technicznym, nie może polegać na modyfikacji przepisu ustawowego, przez jego rozszerzenie w drodze 

nałożenia obowiązku wykonywania w określonej częstotliwości konkretnych zabiegów czy też ścisłego 

sprecyzowania stanu pojemników przeznaczonych do zbierania odpadów komunalnych. 

• Unormowanie, stanowiące, że „właściciele utrzymujący zwierzęta domowe mogą zwolnić je z uwięzi 

wyłącznie na terenach zielonych do tego przeznaczonych i specjalnie oznakowanych, tylko w sytuacji, gdy 

właściciel ma możliwość kontroli nad ich zachowaniem, nie dotyczy to psów rasy uznanej za agresywne” oraz, 

że „zwolnienie przez właściciela nieruchomości psów ze smyczy na terenie nieruchomości może mieć miejsce 
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w sytuacji, gdy nieruchomość jest ogrodzona w sposób uniemożliwiający jej opuszczenie przez psa 

i wykluczający dostęp osób trzecich, odpowiednio oznakowanej tabliczką ze stosownym ostrzeżeniem", jest 

wadliwe. W orzecznictwie sądów administracyjnych, nie budzi wątpliwości, że rada gminy nie jest 

upoważniona do określenia w regulaminie obowiązku wyprowadzania psa na smyczy, czy w kagańcu, jak 

również wskazywania miejsc, czy sytuacji, w których psy mogą zostać zwolnione z uwięzi (por. wyrok NSA 

z dnia 14 listopada 2017 r., sygn. akt II OSK 443/16, CBOSA). Powyższe kwestie zostały bowiem 

uregulowane w przepisach ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierząt (Dz.U. z 2013 r. poz. 856 ze 

zm.). Zgodnie z art. 10a ust. 3 tej ustawy zabrania się puszczania psów bez możliwości ich kontroli i bez 

oznakowania umożliwiającego identyfikację właściciela lub opiekuna. Ustęp 4 art. 10a stanowi, że zakaz, 

o którym mowa w ust. 3, nie dotyczy terenu prywatnego, jeżeli teren ten jest ogrodzony w sposób 

uniemożliwiający psu wyjście. Treść zaskarżonego § 14 modyfikuje zaś te unormowania i jest bardziej 

rygorystyczna, niż przepisy ustawy. Sąd w składzie rozpatrującym niniejszą sprawę w pełni podziela pogląd 

Naczelnego Sądu Administracyjnego wyrażony w wyroku z dnia 13 września 2012 r. sygn. akt II OSK 1492/12 

(CBOSA), że generalny nakaz wyprowadzania psów na smyczy i w kagańcu, niezależnie od jego cech i innych 

uwarunkowań (w tym choroby), może  w określonych sytuacjach prowadzić do działań niehumanitarnych. 

Ponadto, jak wszelkie ograniczenia praw jednostki także ograniczenia uprawnień właściciela psa, bądź 

nałożenie na niego dodatkowych obowiązków, muszą być wprowadzane z poszanowaniem zasady 

proporcjonalności. Należy podkreślić, że postanowienia regulaminu czystości i porządku nie mogą być bardziej 

restrykcyjne od przepisów ustawy, a ograniczenia wolności i praw człowieka i obywatela muszą być 

uregulowane wyłącznie w drodze ustawy (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Ponadto, art. 77 § 1 Kodeksu 

wykroczeń stanowi, że kto nie zachowuje zwykłych lub nakazanych środków ostrożności przy trzymaniu 

zwierzęcia, podlega karze ograniczenia wolności, grzywny do 1000 złotych albo karze nagany, zaś zgodnie  

z § 2, kto dopuszcza się czynu określonego w § 1 przy trzymaniu zwierzęcia, które swoim zachowaniem 

stwarza niebezpieczeństwo dla życia lub zdrowia człowieka, podlega karze ograniczenia wolności, grzywny 

albo karze nagany. Nakładanie na członków wspólnoty samorządowej obowiązków wynikających już z innych 

przepisów prawa naraża więc posiadaczy zwierząt na dodatkową odpowiedzialność karną z art. 10 ust. 2a 

ustawy, który przewiduje karę grzywny za niewykonywanie obowiązków określonych w regulaminie. 

Bieżące orzecznictwo Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Olsztynie, w sprawach ze skarg 

wnoszonych przez organy prokuratury, obliguje także organ nadzoru do weryfikacji dotychczasowej praktyki 

orzeczniczej. 

Zakwestionowane przepisy Regulaminu, analizowane na gruncie ww. poglądów judykatury, wykazują 

analogiczne wady prawne. 

Przepis § 5 Regulaminu, stanowiący, iż właściciele nieruchomości zobowiązani są do ręcznego lub 

mechanicznego oczyszczania z błota, śniegu, lodu i innych zanieczyszczeń z części nieruchomości służących 

do użytku publicznego, nie realizuje prawidłowo normy kompetencyjnej z art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy, gdyż 

nie określa szczegółowych zasad obowiązujących przy uprzątaniu błota, śniegu, lodu i innych zanieczyszczeń, 

a jednocześnie, wskazuje sposób uprzątania, do czego nie upoważnia delegacja ustawowa. 

Przepis § 6 Regulaminu, w zakresie, ustalającym, że mycie pojazdów poza myjniami dotyczyć może jedynie 

nadwozia samochodu, a naprawy pojazdów poza warsztatami muszą być związane z bieżącą eksploatacją i z 

wyłączeniem napraw blacharsko – lakierniczych, ograniczają prawo posiadacza pojazdu samochodowego do 

władania rzeczą, a nadto – wykraczają poza kwestie związane z utrzymaniem porządku i czystości na 

nieruchomości. 

Przepis § 7 ust. 1 pkt 2) Regulaminu, stanowiący, że właściciele nieruchomości niezamieszkałych, 

zobowiązani są do utrzymywania pojemników lub worków w odpowiednim stanie sanitarnym, technicznym 

i porządkowym, poprzez stosowanie nieuszkodzonych pojemników i worków, zabezpieczających zbierane 

odpady przed opadami i rozwiewaniem przez wiatr, poprzez dezynfekcję i dezynsekcję pojemników oraz 

poprzez czyszczenie i mycie pojemników 2 razy w roku lub raz w miesiącu w okresie od 1 maja do 

30 września, modyfikuje przepis art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy. Rada rozszerzyła normę ustawową, poprzez 

nałożenie obowiązków wykonywania w określonej częstotliwości konkretnych zabiegów oraz poprzez ścisłe 

sprecyzowanie stanu pojemników przeznaczonych do zbierania odpadów komunalnych. 

Przepisy § 13 i § 14 Regulaminu, w zakwestionowanym zakresie, nie wypełniają należycie delegacji 

z art. 4 ust. 2 pkt 6) ustawy, gdyż posługują się niedookreślonymi pojęciami, a nadto – wkraczają 

w problematykę uregulowaną w przepisach odrębnych, tym, w szczególności w art. 9 i art. 10 a ustawy 

o ochronie zwierząt oraz w art. 77 Kodeksu wykroczeń, modyfikując te przepisy. 
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Mając na uwadze powyższe, rozstrzygnięto jak w sentencji. 

Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze przysługuje prawo wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Olsztynie za pośrednictwem Wojewody Warmińsko-Mazurskiego, w terminie 

30 dni licząc od dnia doręczenia rozstrzygnięcia.  

WOJEWODA WARMIŃSKO-MAZURSKI 

Artur Chojecki 
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