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lost zalecznikg
Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca Hi L9S(')W1;”" orzqdzie
gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.) stwierdzam niewazno$¢é podrozdziatéw 3.4- 3.8
zalacznika oraz zalacznikéw nr 1 — 7 do zalacznika do uchwaly Rady Gminy Winsko nr
V/13/2015 z dnia 30 stycznia 2015 r. w sprawie przyjecia ,,Programu usuwania azbestu i
wyroboéw zawierajacych azbest z terenu Gminy Winsko na lata 2012 — 2032”.

Uzasadnienie

Rada Gminy Winsko na sesji w dniu 30 stycznia 2015 r. podj¢ta migedzy innymi
uchwale nr V/13/2015 sprawie przyjecia ,,Programu usuwania azbestu i wyrobow
zawierajacych azbest z terenu Gminy Winsko na lata 2012 —2032”.

Przedmiotowa uchwata wplyne¢ta do organu nadzoru dnia 9 lutego 2015 r.

W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzil, ze podrozdziaty 3.4- 3.8
zalacznika oraz zalaczniki nr 1 — 7 do zalacznika do uchwaly zostaly podjete z istotnym
naruszeniem art. 7 i 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.
U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) a takze § 134, § 135 i § 137 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U.
z 2002 r. nr 100 poz. 908).

W podstawie prawnej uchwaly przywotano art. 18 ust. 1 w zwiazku z art. 7 ust. 1 pkt 1
ustawy o samorzadzie gminnym. Wskazano takze na uchwal¢ Rady Ministrow z dnia 15
marca 2010 r. w sprawie programu wieloletniego pod nazwga ,,Program Oczyszczania Kraju
z Azbestu na lata 2009 — 2032”

Uchwata przyjmuje Program usuwania azbestu i wyrobow zawierajacych azbest z
terenu Gminy Winsko na lata 2012 — 2032, zwany dalej Programem, w brzmieniu
okreslonym w zalaczniku do uchwaly. Wykonanie uchwaly powierza si¢ Wéjtowi Gminy
Winsko. W § 3 uchwaly stwierdza si¢, ze wchodzi ona w Zycie z dniem podjecia.

Zalacznikiem do uchwaly jest przyjety Program, w ktorym zamieszczono miedzy
innymi charakterystyk¢ gminy, charakterystyke wyrobow zawierajacych azbest i
oddzialywanie azbestu na zdrowie czlowieka, dalej przepisy i procedury w zakresie
postgpowania z odpadami zawierajacymi azbest.

Program zawiera rowniez nast¢pujace zalgczniki:



- ocena stanu i mozliwosci bezpiecznego uzytkowania wyrobdw zawierajacych azbest
(zat. or 1),

- informacje o wyrobach zawierajacych azbest i miejscu ich wykorzystywania (zat. nr 2)

- informacja o wyrobach zawierajacych azbest, ktérych wykorzystanie zostalo zakonczone
(zat.or 3)

- wz6r oznakowania dla miejsc zawierajacych azbest lub wyroby zawierajace azbest (zal. nr 4)
- wzor karty ewidencji odpadu (zatl. nr 5),

- wzor karty przekazania odpadu (zat. nr 6),

- zgloszenie przystapienia do prac polegajacych na zabeszeczemu/ usunigciu wyrobow
zawierajacych azbest (zat nr 7),

- nazwy wyrobow azbestowych i kody odpowiadajacych i im odpadow wraz z przelicznikami
‘(zal. nr 8),

- informacja z inwentaryzacji o rodzaju, ilosci i miejscach wystgpowania wyrobow
zawierajacych azbest stwarzajacych szczeg6lne zagrozenie do srodowiska (zal. nr 9).

W rozdziale 3 Programu, zatytulowanym ,Przepisy i procedury w zakresie -
postepowania z odpadami zawierajacymi azbest”, w podrozdziatach 3.4- 3.8 wprowadzono
postanowienia w zakresie postgpowania z wyrobami zawierajacymi azbest, zobowiazujac
whascicieli i1 zarzadzajacych obiektami, instalacjami do podjecia dziatan majacych na celu
inwentaryzacje i kontrole stanu wyrob6w zawierajacych azbest i oceng mozliwosci ich
dalszego uzytkowania a takze przestrzegania przez te podmioty oraz wykonawcow prac
okre$lonych procedur przy zabezpieczaniu i usuwaniu takich wyrobdw, ich transporcie i
sktadowaniu.

W podrozdziatach 3.4-3.8 programu zawarto 6 szczegbtowych procedur postepowania,
w ktérych nalozono na wskazane wyzej podmioty miedzy innymi obowiazek postugiwania sig
w trakcie dzialan zwiazanych z usuwaniem wyrobéw zawierajacych azbest formularzami i
wzorami stanowigcymi zalgczniki nr 1-7 do programu.

Analiza tresci Programu i jego zalacznikéw prowadzi do wniosku, ze Rada Gminy
Winsko uznala si¢ za wilasciwg do nalozenia w wydanym przez siebie akcie obowiazkéw
konkretnych zachowan wobec wiadcicieli i zarzadcéw nieruchomodci, firm zajmujacych sig
unieszkodliwianiem i usuwaniem wyrobéw zawierajacych azbest, wykonawcoéw prac
zwigzanych z usunigciem wyrobéw azbestowych a takze podmiotéw zajmujacych si¢
prowadzeniem skladowisk odpadéw odpowiednio w zakresie: uzytkowania obiektéw 1
teren6w z wyrobami zawierajacymi azbest (procedura 1), usuwania wyrobéw zawierajacych
azbest z obiektow lub terenéw (procedura 2), postepowania przy pracach przygotowawczych
do usuwania wyrobéw zawierajacych azbest (procedura 3), prac polegajacych na usuwaniu
wyrobdw zawierajacych azbest, wytwarzaniu -odpadéw mebezplecznych Wwraz z
oczyszczaniem obiektu/ terenu/ instalacji azbestu (procedura 4), przygotowania i transportu -
odpadéw niebezpiecznych zawierajacych azbest (procedura 5), sktadowania odpadéw na
skladowiskach lub w wydzielonych kwaterach do wylacznego skladowania odpadéw
'zawierajacych azbest (procedura 6).

W ocenie organu nadzoru tres¢ powyzszych przepiséw w zadnym wypadku nie moze
zostaé uznana za zgodna z obowiazujacym porzadkiem prawnym. W swej dziatalnosci
uchwatodawczej Rada Gminy jest zobowigzana do $cistego przestrzegania granic
przyznanego upowaznienia ustawowego i zamieszczania w uchwale regulacji dotyczacych
wylacznie powierzonego zadania, co wynika z zasady legalizmu, zawartej w art. 7
Konstytucji. Rada Gminy nie wykazata upowaznienia do przyjecia Programu w takim
ksztalcie i wykaza¢ go nie mogla, gdyz w systemie prawnym nie istnieje zaden przepis, ktéry
upowazniatby organ stanowigcy gminy do uregulowania postgpowania z wyrobami



S

zawierajacymi azbest. Podstawy prawnej podjecia uchwaty w przyjetym ksztalcie nie moze
stanowi¢ przyjety uchwata Rady Ministrow ,,Program Oczyszczania Kraju z azbestu na lata
2009 — 2032”. Program ten stanowi opis czynnosci, jakie Rada Ministréw uznata za stosowne
do podjecia w celu realizacji okreslonego zadania. Uchwata ta, zgodnie z art. 93 Konstytucji,
ma charakter wewnetrzny i obowiazuje tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi
wydajacemu te akty.

Jak wskazano wyzej, zaden przepis ustawy nie upowaznia rady gminy do podjgcia
uchwaly w sprawie procedur, jakie powinny zosta¢ dopelnione przy usuwaniu azbestu
i wyrobéw zawierajacych azbest, nie moze ona réwniez naktada¢ obowiazkéw na podmioty
zewnetrzne zwiazanych z uzytkowaniem, usuwaniem, transportem i sktadowaniem takich
wyrobow. Obowiazki te wynikaja z szeregu ustaw i rozporzadzen, wskazanych zreszta w
tresci uchwalonego przez Rade Programu (podrozdziat 3.1- 3.2). ’

Trzeba przy tym wyjasni¢, ze przyjete przez Rade opisy procedur postgpowania w
zakresie uzytkowania, usuwania, transportu i sktadowania wyrobow zawierajacych azbest,
naktadaja okreslone obowiazki na wlascicieli nieruchomosci i osoby $wiadczacych ustugi w
tym zakresie, co moze mie¢ miejsce wylacznie w uchwale posiadajacej walor aktu prawa
miejscowego. Uchwala w ten sposob sformutowana powinna by¢ skierowana do
nieokreslonego kregu adresatow, jest aktem wielokrotnego zastosowania, zawiera takze
nakazy i zakazy okreslonego zachowania si¢. Na przeszkodzie uznaniu analizowanej uchwaty
za akt prawa miejscowego stoja jednak nastgpujace wzgledy. Po pierwsze, podrozdziaty 3.4-
3.8 programu oraz zalaczniki nr 1 — 7 do programu zawieraja w rzeczywistosci kompilacje
norm, wynikajacych z aktéw wyzszego rzedu i nie majg zadnej wartosci normatywnej. Po
drugie, do wydania aktu powszechnie obowigzujacego konieczne jest wykazanie wyraznej
podstawy prawnej do jego wydania i dziatanie wylacznie w jej granicach. Zasada stanowienia
aktow prawa miejscowego jest bowiem zasada wylacznosci organdéw konstytucyjnych.
Zgodnie z art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiaja akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organow.
Oznacza to, ze aktem prawa miejscowego moze by¢é wylacznie akt wydany przez jeden ze
wskazanych wyzej organdw, dzialajacych w ramach przyznanego mu ustawowo
upowaznienia. W odniesieniu do wskazanego naruszenia prawa nalezy takze przywolaé
zasade legalizmu, wynikajacq z art. 7 Konstytucji, obligujaca Rad¢ Gminy do Scistego
przestrzegania granic przyznanego upowaznienia ustawowego i zamieszczania w uchwale
regulacji dotyczacych wylacznie powierzonego zadania.

Zauwazy¢ nalezy, ze okoliczno$¢ obowiazywania okreslonych norm w aktach
wyzszego rzedu, regulujacych kompleksowo zagadnienia zawarte w podrozdzialach 3.4- 3.8
programu oraz zatacznikach nr 1 — 7 do programu, $wiadczy o wykluczeniu jakichkolwiek
kompetencji stanowigcych Rady Gminy w tym zakresie. Skoro kontrolowana uchwata w tym
zakresie zawiera wylacznie kompilacje przepisow ustawowych i rozporzadzen
wykonawczych, oczywiscie nie miesci si¢ w ramach przyznanego radzie upowaznienia.

Za niedopuszczalny nalezy uznaé takze zabieg polegajacy na recypowaniu przepiséw
aktow wyzszego rzedu w uchwale rady gminy. W rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow w
sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” w dziale VI, dotyczacym projektow aktow
normatywnych o charakterze wewng¢trznym (uchwat i zarzadzen), stwierdza si¢, ze podstawa
wydania uchwatly i zarzadzenia jest przepis prawny, ktory:

1) upowaznia dany organ do uregulowania okreslonego zakresu spraw;

2) wyznacza zadania lub kompetencje danego organu (§ 134). W uchwale i zarzadzeniu
zamieszcza si¢ przepisy prawne regulujace wylacznie sprawy z zakresu przekazanego w
przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1, oraz sprawy nalezace do zadan lub kompetencji
organu, o ktéorych mowa w § 134 pkt 2 (§ 135) i nie powtarza si¢ przepisOw ustaw,
ratyfikowanych uméw migdzynarodowych i rozporzadzen (§ 137). Nalezy mie¢ na wzgledzie,.



ze zamieszczenie w tresci uchwaty rady gminy norm wynikajacych wprost z aktéw wyzszego
rzgdu sugeruje istnienie po stronie tego organu kompetencji do regulowania tej materii.
Uchwata Rady Gminy Wirnisko nie powinna zatem stanowié prostego zbioru obowiazujacych
przepiséw, nie shizy takze ich porzadkowaniu. Akt organu stanowiacego gminy nie shuzy
takze celom edukacyjnym w zakresie poszerzania wiedzy mieszkancéw na temat
obowiazujacego prawodawstwa, szkodliwosci azbestu i obowigzkéw dotyczacych
postgpowania z wyrobami zawierajacymi azbest oraz sposobéw bezpiecznego ich usuwania i
unieszkodliwiania. v '

Przedstawione wyzej stanowisko jest spéjne z charakterem uchwaly programowej, za
jaka nalezy uzna¢ badany akt. Normy prawne zamieszczone w programach musza mieé postaé
norm wyznaczajacych zadania (norm zadaniowych). Sg to przepisy, ktére stanowia przetozona
na jezyk prawa pewna polityke dziatania, obrazujaca ogoélng tre$é i kierunek przedsiewzieé
szczegblowo niewskazanych (J. Boé, E. Samborska-Boé, Ochrona Srodowiska, Wroclaw
2000, s. 129). Uchwata w sprawie programu usuwania azbestu powinna by¢ skierowana do
podmiotu realizujacego dany program i zawieraé wytyczne dotyczace jego dzialan. Na
podstawie przyznanej kompetencji do podjecia danej uchwaly nie mozna jednak
zobowigzywa¢ innych podmiotéw do okreSlonych czynnosci. Rada Gminy , podejmujac
przedmiotowg uchwale, wyznacza kierunek dzialai Wéjta Gminy , majacych na celu
usunigcie azbestu i wyrobéw zawierajacych azbest z terenu Gminy. Uchwala taka ma
charakter aktu kierownictwa wewnetrznego i nie powinna zawiera¢ norm generalnych i
abstrakcyjnych, dotyczacych praw i obowiazkéw podmiotéw zewnetrznych.

-+ Biorac powyzsze pod uwage orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktéra nalezy
wnies¢ za posrednictwem organu nadzoru - Wojewody Dolno$laskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznosci uchwaly organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa
w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego.




