Wroctaw, dnia 4 8méféa 2015 r.

strzygniecie nadzorcze
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a podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity Dz. U. z 2013 r., poz.\594 ze zmianami) Wojewoda Dolnoslaski — Organ
Nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego

stwierdza niewaznos§é

czesei 5.2.15.3. Programu usuwania wyrobéw zawierajacych azbest z terenu gminy i miasta
Lwowek Slaski nalata 2014-2032 oraz zatacznika nr 1 do Programu stanowiacych zatacznik
do uchwaty Rady Miejskiej w Lwowku Slaskim z dnia 19 lutego 2015 roku nr VI/54/15 w
sprawie uchwalenia Programu usuwania wyrobow zawierajacych azbest z terenu gminy i
miasta Lwowek Slaski na lata 2014-2032.

Uzasadnienie

W dniu 19 lutego 2014 roku Rada Miejska w Lwowku Slaskim podjeta uchwale nr
V1/54/15 w sprawie uchwalenia Programu usuwania wyrobow zawierajacych azbest z terenu
gminy i miasta Lwowek Slaski na lata 2014-2032.

W toku badania legalnosci uchwaly organ nadzoru stwierdzil, ze czes¢ 5.2. 1 5.3.
Programu oraz dotaczony do niego zalacznik nr 1 stanowiace razem zalacznik do uchwaly nr
V1/54/15 zostaly przyjete z istotnym naruszeniem art. 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

W podstawie prawnej uchwaly przywotano art. 18 ust. 2 pkt 15 w zwiazku z art. 7 ust.
1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Zgodnie ze wskazanymi przepisami zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. Owe zadania wlasne
obejmuja m. in. sprawy: tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony
srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej (art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie
gminnym). Do wylacznej wiasciwosci rady gminy nalezy stanowienie w innych sprawach
zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy (art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o
samorzadzie gminnym). Powolano si¢ réwniez na art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 roku Prawo ochrony srodowiska (tekst jednolity Dz. U. z 2013 r., poz. 1232 ze
zmianami), wedle ktérego gminne programy ochrony $rodowiska uchwala rada gminy. Z
treéci uzasadnienia wynika réwniez, ze dla potrzeb przyjecia uchwaly uwzgledniono
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postanowienia ,,Programu Oczyszczania Kraju z Azbestu na lata 2009 — 2032”, przyjetego
uchwata Rady Ministrow Nr 122/2009 z dnia 14 lipca 2009 r. w sprawie ustanowienia
programu wieloletniego pod nazwq ,, Program Oczyszczania Kraju z Azbestu na lata 2009-
20327 (M.P. Nr 50, poz. 735 ze zm.).

Uchwata przyjmuje Program usuwania wyrobéw zawierajacych azbest z terenu gminy
i miasta Lwowek Slaski na lata 2014-2032. W § 3 uchwaly stwierdza sie, ze wchodzi ona w
zycie z dniem jej podjecia.

W zalaczniku do uchwaty okresla sie cele i zadania przyjetego programu (czeéé 2),
charakterystyk¢ azbestu i jego szkodliwosci dla zdrowia (cze$¢ 3), charakterystyke gminy
(czgs¢ 4), przepisy i procedury w zakresie postepowania z wyrobami zawierajacymi azbest
(czg$€ 5 i zalacznik nr 1 do Programu), informacje o iloéci i rozmieszczeniu wyrobéw
zawierajacych azbest (czgsé 6), wskazanie mozliwosci i Zrodel finansowania (czes$é 7),
okreslenie zadan do realizacji na okres programowania, harmonogram wdrazania systemu
(czgé¢ 8), okreslenie sposobu monitorowania i oceny wdrazania programu (cze$é 9),
oddziatywanie proponowanego systemu na $rodowisko (czesé 10), zarzadzanie, organizacja i
wdrazanie programu (czes¢ 11). W czesci 5.2. i 5.3. Programu uregulowane zostalo
postgpowanie z materialami zawierajacymi azbest oraz zostaly opisane procedury
postgpowania z tymi wyrobami. Szczegélowy opis procedur zostal rozwinigty w zataczniku
nr 1 do Programu. W ramach przyjetych regulacji okre$lono:

- - == - ~k—oebowiazki wlascicieli, uzytkownikéw i zarzadcéw nieruchomosci, na ktérych znajduja

si¢ budynki zawierajace azbest (czesé 5.2. Programu),

2. zakladane procedury postgpowania z wyrobami zawierajacymi azbest (czes$é 5.3.
Programu, stanowigce punkt wyjscia okre$lonych w zataczniku nr 1 do Programu
szczegolowych procedur dotyczacych:

— obowigzkéw i postgpowania wiascicieli oraz zarzadcow przy uzytkowaniu
obicktéw i terenéw z wyrobami zawierajacymi azbest,

—~ obowigzkow i postgpowania wiascicieli i zarzadcéw przy usuwaniu wyrobow
zawierajacych azbest z obiektéw lub terenéw,

— postgpowania przy pracach przygotowawczych do usuwania wyrobow
zawierajgcych azbest,

— prac polegajacych na usuwaniu wyrobow zawierajacych azbest, wytwarzaniu
odpad6w niebezpiecznych, wraz z oczyszczaniem obiektu; terenu i instalacji,

— przygotowania i transportu odpadéw niebezpiecznych zawierajacych azbest,

— skladowania odpadéw na skladowiskach lub wydzielonych kwaterach
przeznaczonych do wylacznego skladowania odpadéw zawierajacych azbest.

Analiza wskazanych wyzej elementéw programu prowadzi do wniosku, Zze Rada
uznala si¢ za wlasciwa do wydania aktu prawa miejscowego, ustanawiajacego obowiazki
wiladcicieli, uzytkownikéw i zarzadcéw nieruchomosci, podmiotéw zajmujacych sie
unieszkodliwianiem i usuwaniem wyrobéw zawierajacych azbest, wykonawcéw prac




zwiazanych z usunieciem wyrobéw azbestowych oraz podmiotéw zajmujacych si¢ ich
skladowaniem.

Poprzez akt prawa miejscowego organ administracji publicznej w sposéb wiadczy
(jednostronny) okresla reguly zachowania dotyczace generalnie (nieimiennie) oznaczonych
kategorii podmiotéw w abstrakcyjnie (czyli niekonkretnie) wskazanych sytuacjach (P.
Lisowski, Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz, red. J. Boé, Wroctaw 2001 r., str. 80).
Cecha charakterystyczng tego typu aktow jest wprowadzenie do porzadku prawnego nowych
norm prawnych, obowigzujacych w sposéb generalny i abstrakcyjny na terenie wlasciwosci
danego organu. Postanowienia zawarte w kwestionowanych cze$ciach Programu, ustanawiajg
po stronie nie wskazanych imiennie adresatow obowiazki okreslonego zachowania sig,
faktycznie wynikajace ze wskazanych w czgsci 5.1. Programu aktow prawnych wyzszego
rzedu (m. in. ustawa Prawo ochrony $rodowiska, ustawa o zakazie stosowania wyrobow
zawierajgcych azbest i wydanych do nich rozporzadzen wykonawczych, ustawa o odpadach).
Wprowadzone w Programie postanowienia mialyby wielokrotne zastosowanie, a zatem ich
charakter przemawiatby za ich kwalifikacja do kategorii przepisdw = powszechnie
obowigzujacych.

Na przeszkodzie uznaniu analizowanej uchwaly za akt prawa miejscowego stojg
jednak nastepujace wzgledy. Po pierwsze, wprowadzone przez Rade regulacje zawierajg w
rzeczywistoéci kompilacje norm wynikajacych z aktéw wyzszego rzedu i nie majg zadnej

 wartosci normatywnej. Po_dmgie, do wydania aktu powszechnie obowiazujacego konieczne
jest wykazanie wyraznej podstawy prawnej do jego wydania i dziatanic wylacznic w jej
granicach. Zasada stanowienia aktéw prawa miejscowego jest bowiem zasada wylacznosci
organéw konstytucyjnych. Zgodnie z art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznief
zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze
dzialania tych organéw. Oznacza to, ze aktem prawa miejscowego moze by¢ wytacznie akt
wydany przez jeden ze wskazanych wyzej organow, dziatajacych w ramach przyznanego mu
ustawowo upowaznienia. W odniesieniu do wskazanego naruszenia prawa nalezy takze
przywolaé zasade legalizmu, wynikajacq z art. 7 Konstytucji, obligujaca Rade do Scistego
przestrzegania granic przyznanego upowaznienia ustawowego i zamieszczania w uchwale
regulacji dotyczacych wylacznie powierzonego zadania. Rada w podstawie prawnej podjetej
przez siebie uchwaty nie wykazata upowaznienia do jej podjecia w obowiazujacym ksztalcie i
wykazaé go nie mogla, gdyz w systemie prawnym nie istnieje zaden przepis, ktéry
upowaznialby organ stanowigcy gminy do uregulowania postepowania z wyrobami
zawierajacymi azbest. Za podstawe taka nie moze wszak by¢ uznany art. 18 ust. 2 pkt 15
ustawy o samorzadzie gminnym, wskazany w podstawie prawnej podjetej uchwaty, poniewaz
wskazuje on jedynie na wlasciwo$é rady gminy do stanowienia w innych sprawach, niz
wymienione w tym artykule, zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy.
Przywolanie tego artykulu powinno nast¢gpowaé zatem wylacznie wowezas, gdy istnieje inny
przepis ustawy, w ktorym wskazuje si¢ na wiasciwosé rady gminy. Istnienic norm
ustawowych i rozporzadzen dotyczacych tej tematyki, regulujacych kompleksowo




zagadnienia zawarte kwestionowanych czgsciach Programu, s$wiadczy dodatkowo o
wykluczeniu jakichkolwiek kompetencji stanowiacych Rady w tym zakresie.

Podstawy prawnej podjecia uchwaly w przyjetym ksztalcie nie moze takze stanowié
przyjety uchwala Rady Ministréw ,,Program Oczyszczania Kraju z azbestu na lata 2009 —
2032”. Program ten stanowi opis czynnosci, jakie Rada Ministréw uznala za stosowne do
podjecia w celu realizacji okreslonego zadania. Uchwata ta, zgodnie z art. 93 Konstytucji, ma
charakter wewngtrzny i obowiazuje tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi
wydajacemu te akty.

Przedstawione wyzej stanowisko jest spojne z charakterem uchwaty programowej, za
Jaka nalezaloby uzna¢ badany akt. Normy prawne zamieszczone w programach musza mieé
posta¢ norm wyznaczajacych zadania (norm zadaniowych). Sa to przepisy, ktére stanowig
przelozong na je¢zyk prawa pewna polityke dzialania, obrazujaca ogélng tresé i kierunek
przedsigwzigé szczegblowo niewskazanych (J. Boé, E. Samborska-Boé, Ochrona Srodowiska,
Wroctaw 2000, s. 129). Uchwala w sprawie programu usuwania azbestu powinna by¢
skierowana do podmiotu realizujacego dany program i zawieraé wytyczne dotyczace jego
dziataf. Na podstawie przyznanej kompetenciji do podjecia danej uchwaly nie mozna jednak
zobowigzywaé innych podmiotéw do okreslonych czynnosci. Rada, podejmujac
przedmiotowg uchwale, wyznacza kierunek dziatan Burmistrza, majacych na celu usuniecie
azbestu i wyrobéw zawierajacych azbest z terenu gminy Lwowek Slaski. Uchwata taka ma
charakter - aktu kierownictwa wewnetrznego- i nie powinna zawieraé norm generalnych i
abstrakcyjnych, dotyczacych praw i obowiazkéw podmiotéw zewnetrznych.

Aby uchwala speiniata przedstawione wyzej zatozenia konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci wskazanych czgéci Programu,

Biorac powyzsze pod uwagg orzeczono jak w sentencji.

Niezaleznie od powyzszego organ nadzoru sygnalizuje kwesti¢ aktualnoéci danych
zawartych w przyjetym Programie. W czgéci 7 Programu (str. 26-33) Rada wskazuje na
potencjalne Zrodia finansowania dziatan zwiazanych z usuwaniem azbestu. Opiera si¢ przy
tym na Programie oczyszczania kraju z azbestu na lata 2009-2032 przyjetym przez Rade
Ministréw (o czym mowa wczesniej). W programie ministerialnym na wstepie czesei 3.6. -
Zrodia finansowania usuwania azbestu, stwierdza si¢ m. in., ze ,Zrédlami finansowania
usuwania azbestu s3 srodki budzetu panstwa pozostajace w dyspozycji Ministra Gospodarki,
srodki wilasne wilascicieli obiektéw budowlanych, $rodki wilasne inwestorow prywatnych,
$rodki funduszy ochrony $rodowiska, $rodki pomocowe Unii Europejskiej, srodki wiasne
jednostek samorzadowych oraz kredyty.”. W dalszej czesci 3.6. Programu zostaly wskazane
instrumenty, w oparciu o ktére mozna uzyska¢ dofinansowanie na dzialania zwigzane z
usuwaniem azbestu. Nalezy zwroci¢ uwage, ze ich zestawienie mialo charakter informacyjny,
majacy na celu wskazanie mozliwych Zrédet finansowania funkcjonujacych w dacie przyjecia
programu (14 lipca 2009 roku). Cz¢s¢ z nich z uptywem czasu stata si¢ lub moze staé si¢

. nieaktualna (np. PROW na lata 2007-2013, aktualnie obowiazuje PROW 2014-2020). Dlatego
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tez przyjmujac wiasny Program Rada powinna zamieszcza¢ w nim informacje o aktualnych
zrodtach i mozliwosciach pozyskiwania $rodkéw na dziatania zwiazane z usuwaniem azbestu.
Rozwiazanie takie w zaden sposéb nie stanowi afrontu dla postanowien programu krajowego,
a wrecz przeciwnie, stanowi jego odzwierciedlenie i realizacj¢ na szczeblu lokalnym.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktéra nalezy
wnies¢ za posrednictwem organu nadzoru - Wojewody Dolnoslaskiego.

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 dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego.




