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Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 mar-
ca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.)

orzekam

nieważność §4 pkt 7 i 8, §8 pkt 3, 4 i 12,§9 oraz 
§14 ust. 4 uchwały nr XLIV/258/10 Rady Miasta i 
Gminy Czerniejewo z dnia 28 kwietnia 2010 roku w 
sprawie uchwalenia Regulaminu utrzymania czysto-
ści i porządku na terenie Miasta i Gminy Czernieje-
wo – ze względu na istotne naruszenie prawa.

UZASADNIENIE
Uchwałę nr XLIV/258/10 Rady Miasta i Gminy 

Czerniejewo z dnia 28 kwietnia 2010r. doręczono 
Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 7 maja 2010 
r.

Jako podstawę prawną uchwały powołano art. 
18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym 
(Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz 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 ze zm.).

Dokonując oceny zgodności z prawem przedmio-
towej uchwały – organ nadzoru stwierdził, co na-
stępuje:

Przepis art. 4 ustawy o utrzymaniu czystości i 
porządku w gminach nakazuje gminie uchwalenie 
regulaminu utrzymania czystości i porządku na tere-
nie gminy poprzez ustalenie w nim szczegółowych 
zasad w ww. zakresie.

Katalog spraw, w zakresie których ustawodawca 
upoważnił radę gminy do określania szczegółowych 
zasad postępowania, jest zamknięty. Ustawodawca 
wyliczając komponenty uchwały ustanowił, że wyli-
czenie zamieszczone w przepisie art. 4 ma charakter 
wyczerpujący, co oznacza, że nie wolno zamiesz-
czać w niej postanowień, które wykraczałyby poza 
treść tego przepisu oraz, że uchwała ta musi za-
wierać postanowienia odnoszące się do wszystkich 
punktów art. 4 cyt. wyżej ustawy. Takie rozwiąza-
nie legislacyjne ma na celu uniknięcie dowolności w 
określaniu obowiązków, gdy zważy się, na zapis art. 
10 ust. 2a tejże ustawy „że każde niewykonanie 
obowiązków określonych w regulaminie – podlega 
karze grzywny”.

Mając na względzie powyższe należy stwierdzić, 

ków przez ubiegającego się o przekształcenie jak i 
przez nieruchomość). Wysokość bonifikat od opłaty 
za przekształcenie w ww. okolicznościach zastała 
przez ustawodawcę zagwarantowana w określonej 
wysokości. Wysokość ta, stosownie do delegacji 
ustawowej, może ulec wyłącznie zwiększeniu w 
drodze stosownej uchwały rady gminy.

Z treści §2, §3 i §4 uchwały Nr LXX/971/V/2010 
Rady Miasta Poznania z dnia 13 kwietnia 2010 roku 
w sprawie podwyższenia bonifikat od opłaty z ty-
tułu przekształcenia prawa użytkowania wieczyste-
go w prawo własności wynika jednak, iż wartości 
możliwych do udzielenia bonifikat od opłat z tytułu 
przekształcenia prawa użytkowania wieczystego 
w prawo własności w odniesieniu do osób i nieru-
chomości określonych w art. 4 ust. 8-10 ustawy 
będą także niższe od zagwarantowanej wysokości 
ustawowej. Zdaniem organu nadzoru przyjęte przez 
Radę Miasta Poznania w §2, §3 i §4 ww. uchwa-
ły uregulowanie dotyczące warunków i wysokości 
udzielania bonifikaty od opłaty za przekształcenie 
prawa użytkowania wieczystego w prawo własno-
ści nieruchomości wskazanych w art. 4 ust. 8-10 
ustawy stanowi istotne naruszenie przywołanego 
przepisu.

Ubocznie wskazać należy, iż w wyroku z dnia 26 
stycznia 2010 roku (K 9/08) Trybunał Konstytucyj-
ny uznał art. 4 ust. 8 i 9 ustawy w zakresie, w jakim 
wskazuje, że udzielenie bonifikaty jest obowiązkiem 
organu jednostki samorządu terytorialnego właści-
wego do wydania decyzji przekształceniowej, za 
niezgodny z art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 
i 2 Konstytucji. Przy czym ww. przepis traci moc 
obowiązującą z upływem 18 miesięcy od dnia ogło-
szenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej 
Polskiej (Dz.U. z dnia 2 lutego 2010 roku, Nr 21, 
poz. 109)

Mając na uwadze powyższe stwierdzenie nieważ-
ności §2, §3 i §4 przedmiotowej uchwały jest w 
pełni uzasadnione.

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga 
za moim pośrednictwem do Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego, w Poznaniu w terminie 30 dni 
od dnia doręczenia rozstrzygnięcia.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Piotr Florek
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że obowiązki, które rada gminy nałożyła w §4 pkt 7 
i 8 regulaminu utrzymania porządku i czystości na 
terenie gminy

na właścicieli nieruchomości a dotyczące:
- umieszczania plakatów, reklam, ogłoszeń, nekro-

logów w miejscach do tego celu przeznaczonych;
- umieszczanie w budynkach wielolokalowych, w 

pobliżu wejścia informacji umożliwiającej kontakt z 
właścicielem lub zarządcą nieruchomości;

przekraczają zakres ustawowego upoważnienia 
gminy.

Ustalenie zaś zakazów zawartych w §8 pkt 3, 4 
i 12 regulaminu również wykracza poza kompeten-
cje rady ustalone w wyżej cytowanym art. 4 ust. 
2 pkt 1 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku 
w gminach. W tym przypadku rada ustaliła normy 
w zakresie, który został już uregulowany w innych 
ustawach i tak:

1) Zakaz spalania odpadów niebezpiecznych okre-
ślony w pkt 12 §8 regulaminu zawarty jest w art. 
13 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku o odpa-
dach (Dz.U. Nr 62, poz. 628 ze zmianami).. Sankcje 
za nieprzestrzeganie obowiązku określonego w art. 
13 ustawy o odpadach ustawodawca określił w art. 
71 ww. ustawy.

2) W §8 pkt 3 i 4 regulaminu postanowiono, że 
zabrania się niszczenia lub uszkodzenia obiektów 
małej architektury, trawników oraz zieleńców, urzą-
dzeń wyposażenia placów zabaw, urządzeń do 
zbierania odpadów, obiektów przeznaczonych do 
umieszczania reklam i ogłoszeń, urządzeń stanowią-
cych elementy infrastruktury komunalnej, np. hy-
drantów, transformatorów, wiat, przystanków, itp., 
malowania np. grafitti poza wyznaczonymi do tego 
celu ścianami.

Należy wskazać, że zakazy te stanowią treść norm 
zawartych w kodeksie wykroczeń.

Czyny, których dokonywania zabraniają cytowane 
zapisy regulaminu są objęte sankcją karną z art. 63a 
kodeksu wykroczeń (umieszczanie plakatów, ogło-
szeń, afiszy) lub art. 124 kodeksu wykroczeń (nisz-
czenie mienia). Zatem ustalenie przedmiotowych za-
kazów w sytuacji, gdy brak jest podstaw prawnych 
do jego ustalania, a sprawy te uregulowane już zo-
stały w ustawie stanowi istotne naruszenie prawa.

Ponadto w ocenie organu nadzoru w §9 omawia-
nego regulaminu Rada Miasta i Gminy w Czernie-
jewie przekroczyła delegację ustawową zawartą w 
art. 4 ust. 1 i ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystości i 
porządku w gminach. Uregulowania te odnoszą się, 
bowiem do zagadnień dotyczących estetycznego 
wyglądu nieruchomości. 

Kwestionowanych powyżej zapisów §9 nie można 
uznać jako mieszczących się w granicach zakreślo-
nych przez art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy o utrzymaniu 
czystości i porządku w gminach. Przepis 5 ust. 1 
pkt 5 ustawy stanowi, iż właściciele nieruchomości 
zapewniają utrzymanie czystości i porządku przez 
realizację innych obowiązków określonych w re-
gulaminie. Wprawdzie jest to przepis blankietowy 

i jego zakres zależy wyłącznie od treści uchwały 
rady gminy, jednakże obowiązki w zakresie utrzy-
mania czystości i porządku ciążące na właścicielu 
nieruchomości na podstawie tego przepisu nie mogą 
zostać sformułowane w sposób dowolny. Stanowi-
sko takie zostało wyrażone przez Wojewódzki Sąd 
Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 7 wrze-
śnia 2006 r., w którym stwierdził, iż ,,Organ gminy 
nie może w sposób niczym nieograniczony określać 
obowiązków związanych z estetyką i porządkiem na 
terenie gminy (zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 7 
września 2006 r., sygn. akt II SA/Op 278/06, nie-
publ.). Sformułowanie „innych obowiązków okre-
ślonych w regulaminie” oznacza, iż obowiązki te 
muszą dotyczyć zapewnienia utrzymania czystości i 
porządku, jednak pojęcie „utrzymanie porządku” nie 
może być rozumiane zbyt szeroko. Pojęcie to - zgod-
nie z ustawą o utrzymaniu czystości i porządku w 
gminach - ogranicza się do gromadzenia, zbierania i 
usuwania odpadów komunalnych, nie zaś do utrzy-
mania w należytym stanie i porządku estetycznym 
wyglądu nieruchomości.

Brak jest również umocowania do nałożenia obo-
wiązków wnikających z §14 ust. 4 Regulaminu, 
nakładającego na organizatorów imprez masowych 
obowiązku zapewnienia wystarczającej ilości szale-
tów przenośnych a także pojemników bądź konte-
nerów do gromadzenia odpadów.

Organizatorów imprez masowych nie można 
uznać za właścicieli nieruchomości w rozumieniu 
art. 2 pkt 4 ustawy o utrzymaniu czystości i porząd-
ku w gminach, są oni jedynie adresatami obowiąz-
ków dotyczących utrzymania czystości i porządku 
na obszarze gminy. Organizatorzy imprez maso-
wych nie należą też do podmiotów wymienionych 
w art. 5 ust. 2-4, na które ustawa wprost nakłada 
określone obowiązki z zakresu utrzymania czystości 
i porządku. 

Stąd też w ocenie organu nadzoru, przepis uchwa-
ły w takim brzmieniu powoduje ingerencję w sto-
sunki cywilnoprawne, których treść kształtowana 
jest w drodze umowy cywilnoprawnej. Obowiązki 
organizatora imprez masowych określa ustawa z 
dnia 22 sierpnia 1997 roku o bezpieczeństwie im-
prez masowych (Dz.U. z 2005 r. Nr 108 poz. 909 
ze zm.), a zatem nie zachodzi konieczność ich usta-
lania w drodze aktu prawa miejscowego i nie ma 
ku temu podstaw prawnych w ustawie w postaci 
odpowiedniego upoważnienia. 

Ponadto organ nadzoru wskazuje, iż:
1. W Rozdziale I §2 zawarte zostały definicje 

wprowadzone na potrzeby przedmiotowej uchwały 
– takie jak: ustawa, nieruchomości, właściciel nie-
ruchomości, odpady komunalne, odpady wielkoga-
barytowe, odpady ulegające biodegradacji, odpady 
zielone, odpady opakowaniowe, odpady z remon-
tów, odpady niebezpieczne, nieczystości ciekłe, 
szczelne zbiorniki bezodpływowe, stacja zlewna, 
jednostka wywozowa, zwierzęta domowe, zwierzę-
ta gospodarskie, zwierzęta bezdomne.
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W orzecznictwie sadów administracyjnych wie-
lokrotnie wskazywano (wyrok z dnia 27 listopada 
2007 r., II SA/Wr 424/07, wyrok z dnia 19 września 
2008 r., II SA/Lu 485/08), że regulamin utrzymania 
czystości i porządku na terenie gminy, uchwalony 
na podstawie powołanych przepisów, musi formuło-
wać postanowienia jedynie w granicach upoważnie-
nia ustawowego, regulując jedynie kwestie, które 
wynikają z delegaci ustawowej. Zatem jest oczy-
wiste, iż delegacja zawarta w ww. art. 4 ustawy 
nie upoważniła rady gminy do formułowania w re-
gulaminie czystości i porządku w gminach, definicji 
określonych pojęć. (wyrok WSA we Wrocławiu z 
dnia 30 listopada 2006 r., II SA/Wr 527/06).

2. Biorąc pod uwagę fakt, iż postanowienia Re-
gulaminu mają na celu jedynie uzupełnienie wyda-
nych przez inne podmioty przepisów powszechnie 
obowiązujących kształtujących prawa i obowiązki 
ich adresatów, to muszą być one pozbawione po-
wtórzeń przepisów powszechnie obowiązujących 
zawartych w aktach normatywnych. Rada uchwala-
jąc przepisy prawa miejscowego winna to czynić w 
zgodzie z postanowieniami rozporządzenia Prezesa 
Rady ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, 
poz. 908)

Zgodnie z §137 załącznika omawianego rozporzą-
dzenia, a którego to postanowienia zgodnie z §143 
cyt. ww. rozporządzenia stosuje się odpowiednio 
do aktów prawa miejscowego, w uchwale nie po-
wtarza się przepisów ustaw, ratyfikowanych umów 
międzynarodowych i rozporządzeń. Naruszenie tego 
zakazu i wprowadzanie do uchwały przepisów usta-
wowych powoduje nieważność tych zapisów (NSA 
wyrok z dnia 14 października 1999 r. sygn. akt II 
SA/WR 1179/90 publ. OSS 2000/1/17. Powtórzo-
ny przepis będzie bowiem interpretowany w kon-
tekście uchwały, w której go powtórzono, co może 
prowadzić do całkowitej lub częściowej zmiany in-
tencji prawodawcy.

Stąd też w ocenie organu nadzoru należałoby wy-
eliminowania z przedmiotowego regulaminu liczne 
występujące tam powtórzenia przepisów ustaw i 
rozporządzeń (§6 pkt 6 i 10, §7, §pkt 1 i 3, §34 
ust. 1 pkt 2, ust. 2 pkt 6, §39 pkt 1).

Zatem oceniając pod względem prawnym akty 
prawa miejscowego organ nadzoru musi ściśle 
uwzględniać wytyczne zawarte w upoważnieniu.

Regulaminy utrzymania czystości i porządku są 
aktami prawa miejscowego. Za ich pomocą orga-
ny administracji publicznej w sposób władczy (jed-
nostronny) określają reguły zachowania dotyczące 
generalnie (nieimiennie) oznaczonych kategorii pod-
miotów w abstrakcyjnie (a więc również niekonkret-
nie) wskazanych sytuacjach [P. Lisowski, Powiat. Z 
teorii. Kompetencje. Komentarz, red. J. Boć, Wro-
cław 2001, s. 80]. Zatem cechą charakterystyczną 
tego typu aktów jest wprowadzenie do porządku 
prawnego nowych norm prawnych obowiązujących 
w sposób generalny i abstrakcyjny na terenie wła-
ściwości danego organu.. O generalności uchwały 
decyduje bowiem fakt, że na brzmienie przepisów 
uchwały będzie mógł się powołać każdy obywatel (z 
nieoznaczonego kręgu adresatów). Natomiast abs-
trakcyjność przepisów uchwały to nic innego, jak 
możliwość wielokrotnego stosowania jej przepisów 
(stanowisko wyrażone w wyroku z dnia 20 grudnia 
2006 r. Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
we Wrocławiu sygn. akt. II SA/Wr 585/06).

Zaprezentowany pogląd organu nadzoru, co do 
stwierdzenia nieważności §4 pkt 7 i 8, §8 pkt 3, 4 
i 12, §9 oraz §14 ust. 4 przedmiotowej uchwały z 
przyczyn, które wyżej wskazano znajduje swoje po-
twierdzenie w aktualnym orzecznictwie sądów ad-
ministracyjnych (Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 
8 października 2009 r. sygn. akt. II SA/Bd 689/09 
oraz Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 3 marca 
2010 r., sygn. akt II SA/Bd 93/10).

Powyższe wyroki zostały wydane na skutek wnie-
sienia skargi Prokuratury Rejonowej na uchwały 
rady gminy w przedmiocie regulaminów utrzymania 
czystości i porządku na terenie gminy.

Biorąc powyższe pod uwagę orzeczono jak w sen-
tencji.

Niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze może być za-
skarżone w terminie 30 dni od jego doręczenia do 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Pozna-
niu za pośrednictwem Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Piotr Florek


