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WYROK NR IV SA/PO 1/16
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 9 marca 2016 r.

w sprawie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy

Na podstawie
Sygn. akt IV SA/Po 1/16
WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ]
Dnia 09 marca 2016 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Jozef Maleszewski (spr.)
Sedziowie WSA Izabela Bak - Marciniak
WSA Maciej Busz
Protokolant st.sekr.sad. Krystyna Pietrowska
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 09 marca 2016 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Kepnie
na uchwate Rady Miejskiej w Kepnie
z dnia 25 sierpnia 2015 r. nr X111/78/2015
w przedmiocie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy

stwierdza niewaznos¢ przepisow § 16 ust. 3 pkt 1 1 2 oraz § 17 uchwaty nr XIII/78/2015 Rady Miejskiej
w Kepnie z dnia 25 sierpnia 2015 r. w sprawie regulaminu i utrzymania porzadku na terenie Gminy Kepno
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Sygn. akt IV SA/Po 1/16
UZASADNIENIE

Pismem z dnia 30 listopada 2015 r., dziatajac w oparciu o przepis art. 3 § 2 pkt. 5, art. 8 § 1, art. 50 § 1 i
52 § 1 ustawy z dnia 30.08.2002 roku prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z
2012 poz. 270 z p6ézn. zm., dalej: p.p.s.a.), Prokurator Rejonowy w Kepnie, dalej: Prokurator) zaskarzyt
uchwate nr XIII/78/2015 Rady Miejskiej w Kepnie (dalej: Rada) z dnia 25 sierpnia 2015 roku sprawie
regulaminu utrzymania czysto$ci 1 porzadku na terenie Gminy Kepno (Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego z
2015, pozycja 5122)

Zaskarzonej uchwale zarzucit istotne naruszenie przepisow § 135, § 137, § 146 i § 147 rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz. U. Nr 100,
poz. 908, dalej: z.t.p.) w zwiazku z art. 4 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (t.j. Dz. U. z 2005 r., poz. 2008; z p6zn. zm., dalej: u.c.p.g.) poprzez zamieszczenie w
uchwale Rady Miejskiej w Kepnie przepisow regulujacych sprawy wykraczajace poza upowaznienie
ustawowe.

Prokurator na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. wniost o stwierdzenie niewaznos$ci § 16 ust. 3 pkt. 1 1 2 oraz
§ 17 ust. 1-8 zaskarzonej uchwaty.

W uzasadnieniu wskazano, ze w dniu 25 sierpnia 2015 roku Rada Miejska w Kepnie podjeta uchwate nr
XII1/78/2015 w sprawie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Kepno. Wyzej
wskazana uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego w dniu
4.9.2015 r. pod pozycja 5122. Uchwata ta nie byta przedmiotem rozstrzygnigcia Wojewody
Wielkopolskiego, jak rowniez nie podlegata zmianom. Zgodnie z jej § 24 uchwata wchodzi w zycie z dnia 1
stycznia 2016 roku.

Uchwalone przez Radg¢ zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy mogly dotyczy¢ jedynie
tych kwestii, ktore zostaly enumeratywnie wymienione w art. 4 ust. 2 pkt 1-8 u.c.p.g. Przepis art. 4 u.c.p.g.
stanowi bowiem delegacje ustawowa do wydania aktu nizszej rangi i §cisle okresla zakres spraw, ktére
mogg by¢ przedmiotem unormowania w uchwale rady gminy. Wskazany przepis nie daje tez upowaznienia
radzie gminy do definiowania w ramach regulaminu poje¢¢, ktorymi postuguje si¢ u.c.p.g. lub ktore zostaty
zdefiniowane przez ustawodawce w innych ustawach.

W zaskarzonej uchwale co do zasady w sposob prawidtowy uregulowano sprawy utrzymania czystosci i
porzadku na terenie gminy.

Zdaniem skarzacego z przekroczeniem upowaznienia ustawowego uregulowano nastepujace kwestie:

- zapisy § 16 ust. 3 pkt. 1 i pkt. 2 skarzonej uchwaty dotyczace obowigzku wyprowadzania pso6w na
smyczy 1 w kagancu. Generalny nakaz wyprowadzania psow na smyczy i w kagancu, niezaleznie od jego
cech i innych uwarunkowan (w tym choroby) moze w okreslonych sytuacjach prowadzi¢ do dziatan
niehumanitarnych. Jak wszelkie inne ograniczenia praw jednostki, takze ograniczenia uprawnien wiasciciela
psa badz nalozenie na niego dodatkowych obowigzkow, musza by¢é wprowadzone z poszanowaniem zasady
proporcjonalnosci. Postanowienia regulaminu dotyczacego czysto$ci i1 porzadku, nie pozwalajgce na
uwzglednienie specyficznych sytuacji moga te zasade naruszaé, tym bardziej, gdy nakazane regulaminem
srodki ostroznosci przy trzymaniu zwierzecia moga by¢ uznane za bardziej rygorystyczne niz Srodki
przewidziane ustawami i innymi aktami prawa miejscowego. Skarzacy zaznaczyl, ze, z art. 10a ust. 3
ustawy z dnia 21.08.1997 roku o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2013 roku poz. 856) wynika zakaz puszczania
ps6w bez mozliwosci ich kontroli i bez oznakowania umozliwiajgcego identyfikacje witasciciela lub
opiekuna (por. wyrok NSA z dnia 13.09.2012 r sygn. akt |1 OSK 1492/12).

- uregulowany w § 17 ust. 1-8 uchwaty obowiazek posiadaczy pséw dotyczacy znakowania za pomoca
mikroprocesora w celu przeciwdziatania zagrozeniom i ucigzliwo$ciom powodowanym przez psy oraz w
celu zmniejszenia ich bezdomnosci nalezy uzna¢ za wykraczajacy poza uprawnienie okreslone w delegacji
ustawowej. Zgodnie z przepisem art. 4 ust. 2 pkt. 6 u.c.p.g. rada gminy okresla obowigzki 0sob
utrzymujacych zwierzgta domowe, majacych na celu ochrong przed zagrozeniem lub ucigzliwos$cia dla ludzi
oraz przed zanieczyszczeniem terenow, przeznaczonych do wspdlnego uzytku. W ocenie skarzacego objecie
zakresem uchwaly obowigzku znakowania pséw tzw. mikroprocesorem zostato dokonane z przekroczeniem
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upowaznienia ustawowego. W uchwale przyjetej przez Rade Miejska w Kepnie, znalazto si¢ rowniez wiele
zapiséw dot. rejestracji pséw i ich trwatego oznakowania poprzez wszczepienie pod skore elektronicznego
mikroprocesora, zglaszania si¢ do przychodni weterynaryjnej w celu wykonania ustugi czipowania, a co za
tym idzie konieczno$¢ wyrazania zgody na przetwarzanie swoich danych osobowych dla potrzeb
wynikajacych z realizacji zapisOw regulaminu w tym zakresie. Nadto przewidziano konieczno$é
dokonywania zmian w istniejacej bazie danych w wyznaczonych zaktadach weterynarii, w tym do
wyrejestrowania psa w przypadku jego zgonu, utraty lub zbycia. Nalezy uznaé, ze przepisy ustawy o
utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nie dopuszczaja mozliwosci wprowadzenia w regulaminie
obowigzku oznakowania zwierzat. Poza tym obowiazek ten nie moze spoczywaé na wilascicielach. Takie
rozwigzanie wigzatoby si¢ bowiem z natozeniem na wlascicieli psow obowigzku ujawnienia danych
osobowych, gdyz znakowanie pséw takimi no$nikami jest mozliwe tylko w sytuacji, gdy wyrazili oni na to
zgode. Zgodnie bowiem z art. 51 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: "Nikt nie moze by¢ obowigzany
inaczej niz na podstawie ustawy do ujawnienia informacji dotyczacej jego osoby". Z kolei ograniczenie
przetwarzania danych osobowych wynika z art. 23 ust. 1 pkt 2 i pkt 4 ustawy z dnia 29 stycznia 1997 r. 0
ochronie danych osobowych (Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.), gdzie enumeratywnie wskazano
warunki dopuszczalno$ci przetwarzania danych osobowych (Orzeczenie NSA z dnia 4 lutego 2014, sygn.
akt 11 OSK 3132/13).

Zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego, co pociaga za soba takze ta konsekwencje, ze nie
istnieje wynikajaca z art. 94 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity
Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, z p6zn. zm.) przeszkoda, w postaci uptywu roku od dnia podjgcia
uchwaty, do stwierdzenia jej niewaznosci.

Regulamin utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie gminy jako akt prawa miejscowego przynalezy do
zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego na obszarze dziatania organu, ktory ja ustanowit (art. 87 ust. 2
Konstytucji RP). Tego rodzaju akt normatywny powinien odpowiada¢ wszystkim wymogom, jakie prawo
stawia w odniesieniu do zasad tworzenia i obowigzywania systemu zrodel prawa. Stosownie do art. 94
Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na
obszarze dzialania tych organdéw, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie.
Ustawodawca wyznaczyl tym samym aktom prawa miejscowego konkretne miejsce w hierarchii zrodet
prawa. Akty te maja charakter zalezny od zrddet prawa wyzszego rzedu, czego konsekwencja jest
stanowisko, iz nie mogg normowa¢ materii uregulowanych aktami wyzszego rzedu, nadto nie moga
wykracza¢ poza zakres delegacji ustawowej (por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 23 pazdziernika 2007 r.,
sygn. akt II SA/Rz 59/07, LEX nr 349285). Granice upowaznienia do wydania regulaminu czystosci i
porzadku na terenie gminy wyznacza art. 4 ust. 2 u.c.p.g. Kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone
upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajacej, a wigc stanowi naruszenie konstytucyjnych
warunkow legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego (por.
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt 11 OSK 170/10).

Powyzsze skutkuje stwierdzeniem, ze powtarzanie i uzupelnianie w przepisach regulaminu przepiséw
ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach i innych aktéw normatywnych powszechnie
obowigzujacych jest istotnym wykroczeniem poza zakres upowaznienia ustawowego. Zgodnie z § 118 w
zwiazku z § 143 z.t.p. w uchwale rady gminy nie powtarza si¢ przepisdw ustaw, ratyfikowanych umow
miedzynarodowych i1 rozporzadzen. Naruszenie tego zakazu i wprowadzenie do uchwaly przepisow
ustawowych powoduje niewazno$¢ tych przepisow. Ponadto sprzeczne z prawem jest dokonywanie zmian w
przepisach ustawowych i regulowanie niektorych kwestii w sposdb odmienny niz w ustawie. Oznacza to, ze
powszechnie obowigzujacy porzadek prawny narusza w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez rade
gminy, raz jeszcze tego, co zostato juz uregulowane w zrodle prawa powszechnie obowigzujacego, lecz
rowniez modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko
W granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego.

Naruszenie delegacji ustawowej w powyzszym zakresie jest istotne takze z tego wzgledu, ze te same
pojecia zdefiniowane w akcie normatywnym, jakim sa przepisy skarzonej uchwaty, moga by¢ inaczej
interpretowane niz w "otoczeniu prawnym" przepisOw ustawy. Zatozenie racjonalnos$ci prawodawcy
oznacza bowiem, ze poprzez sam fakt zdefiniowania w akcie normatywnym okreslonych pojec,
prawodawca daje wyraz temu, ze zamierza przypisa¢ definiowanym zwrotom nie tylko inne znaczenie niz w
jezyku potocznym, ale tez inne znaczenie niz powszechnie przyjmuje si¢ to w innych aktach normatywnych.
Dlatego tez przepisy Regulaminu odwotujace si¢ do "powtornie" zdefiniowanych poje¢ prawnych z réznych
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ustaw mogg by¢ interpretowane inaczej, niz gdyby to nastapilo przy zastosowaniu rozumienia tych pojeé
poddanych wyktadni w ramach przepiséw danej tylko ustawy.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Miasta i Gminy Ke¢pno wniost o uwzglednienie skargi. W
uzasadnieniu podniesiono, ze uzasadnione jest aby zroéznicowac¢ obowiazki wlasciciela psa zaleznie od tego
czy pies nalezy do ras uznanych za niebezpieczne wzglednie od wielko$ci psa. Wskazano takze na fakt, ze
kwestionowany obowigzek uzywania smyczy i kaganca mozna uzasadni¢ niemozno$cig przewidzenia
wszystkich zachowan zwierzecia 1 konieczno$ciag ochrony osob przed takimi nieprzewidywalnymi
zachowaniami zwierzecia. Art. 10a ust. 3 ustawy z dnia z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (j.t
Dz.U. 2013r. poz. 856 ) nie wskazuje w jaki sposob wiasciciel powinien kontrolowaé psa jezeli pies jest
puszczony oraz co OWO puszczanie oznacza, czy jest to puszczanie calkowicie swobodne czy tez na diugiej
smyczy. Dodatkowo nalezy wskaza¢ na konieczno$¢ przyznania priorytetu dla ochrony cztowieka przed
zwierzeciem. W kazdym jednak przypadku konieczne jest humanitarne traktowanie zwierzgcia. Wskazanie
przez Prokuratora Rejonowego na zapatrywanie prawne wyrazone w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 13 wrze$nia 2012 r., sygn. akt II OSK 1492/12 nalezy jednak uzna¢ za
uzasadnione w zakresie w jakim zaskarzona uchwata nie réznicuje obowiazkow wtasciciela zaleznie od
cech zwierzecia takich jak rasa, wielko$¢ czy stan zdrowia.

Odnoszac si¢ do zarzutéw skarzacego dotyczacych § 17 ust. 1-8 Uchwaty organ stwierdzit, ze zgodnie z
art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g. Rada Gminy w regulaminie okresla szczegdlowe zasady utrzymania czystosci i
porzadku na terenie gminy dotyczace obowigzkow oséb utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na
celu ochrone przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenow
przeznaczonych do wspolnego uzytku. Obowigzek czipowania w istocie nie chroni przed zagrozeniem lub
ucigzliwos$cig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenow przeznaczonych do wspolnego uzytku, a
pozwala jedynie na identyfikacje zwierzecia i przypisanie go do okreslonego wlasciciela. Obowigzek
natozony na posiadaczy psoéw dotyczacy rejestracji i znakowania pséOw w celu zmniejszenia ich
bezdomnos$ci wykracza poza uprawnienia okreslone w delegacji ustawowej. Z zakwestionowanych zapisow
regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Kepno wynika takze posrednio obowiazek
podania danych osobowych wilasciciela zwierzecia, ktory to obowiazek nie wynika w Zaden sposob z
upowaznienia ustawowego. Wskazane naruszenia posrednio godza w przepisy o ochronie danych
osobowych.

Dodatkowo Burmistrz podnidst, ze nie mozna podzieli¢ stanowiska Prokuratora co do zarzutu naruszenia
§ 118 w zw. z § 143 z.t.p. przez powtorzenie przepisOw ustawy upowazniajacej oraz przepisoOw innych
aktow normatywnych. W skardze nie wskazano jakie przepisy ustaw, ratyfikowanych umow
miedzynarodowych i rozporzadzen zostaty powtérzone w Uchwale. Brak wskazania konkretnego zapisu w
regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Kepno uniemozliwia odniesienie si¢ w
sposob wlasciwy do podniesionego zarzutu, co oczywiscie nie oznacza akceptacji dla naruszania
wskazanych przepiséw zasad techniki prawodawczej w razie ich wystapienia.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje:
Skarga okazata si¢ zasadna.

Zgodnie z art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 2 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz.U.
nr 153 poz.1269 z po6zn. zm.) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole
dziatalnos$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodnos$ci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia
inaczej). W granicach tak okreslonych kompetencji Wojewodzki Sad Administracyjny ocenia prawidtowosc¢
zastosowania w postgpowaniu administracyjnym przepisOw obowigzujacego prawa materialnego i
procesowego oraz trafno$¢ ich wyktadni. Wykonywana przez sagdy administracyjne kontrola administracji
publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek
samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej oraz na akty organow jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwigzkdéw, inne niz wyzej wskazane, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej — art. 3 § 1 w zwigzku z § 2 pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r, poz. 270 z p6ézn. zm. powotywanej dalej
jako ,,p.p.s.a.”)

Zgodnie z art.147 § 1 p.p.s.a. Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2
pkt 5 1 6 stwierdza niewaznos$¢ uchwatly lub aktu w calosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane z
naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.
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Art. 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego okresla ustawa.

Zgodnie z art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze w zwiazku z art. 91 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 poz. 594 zwanej dalej jako ,,u.s.g.”) uchwala organu gminy sprzeczna
z prawem jest niewazna chyba, ze naruszenie ma charakter nieistotny.

Przez sprzeczno$¢ taka nalezy przy tym rozumie¢ niezgodno$¢ z aktami prawa powszechnie
obowigzujacego, a wigc z Konstytucjg, ustawami, aktami wykonawczymi oraz z powszechnie
obowigzujacymi aktami prawa miejscowego (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2003
r., P 9/02, Dz. U. z 2003 r. Nr 218 poz. 2151).

Ustawodawca wskazat w ten sposob, ze podstawag stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia
organu gminy sg istotne naruszenia prawa, przy czym powolana regulacja nie typizuje takich istotnych
naruszen prawa, podobnie jak nie charakteryzuje nieistotnych naruszen prawa, ktore ustawodawca
uwzglednia w art. 91 ust. 4 ustawy, sankcjonujac w odmienny niz stwierdzenie niewaznosci sposob te
kategori¢ wadliwo$ci wymienionych aktow organu gminy (wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2008 r. sygn. akt
II OSK 1151/08 dostgpny pod adresem internetowym http://cbois.nsa.gov.pl — dalej jako ,,CBOSA™).
Niemniej jednak w orzecznictwie sadow administracyjnych przyjmuje si¢, Ze istotne naruszenie prawa, {0
takiego rodzaju naruszenia prawa jak podjecie uchwaly przez organ niewtasciwy, brak podstawy do
podjecia uchwaty okreslonej tresci, niewlasciwe zastosowanie przepisu prawnego bedacego podstawa
podjecia uchwaly, czy tez naruszenie procedury podjecia uchwaly (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 12 kwietnia 2011 r. sygn. akt Il OSK 117/11 oraz z dnia 26 maja 2011 r. sygn. akt
412/11, CBOSA).

Wskaza¢ nalezy, ze brak stanowiska ustawodawcy w jakiej$ sprawie musi by¢ interpretowany jako
nieudzielanie w danym zakresie kompetencji normodawczej. Oznacza to, ze zakres upowaznienia dla
stanowienia przepisow wykonawczych jest ustalany w drodze wyktadni jezykowej i nie moze by¢ dowolnie
rozszerzany w drodze innych wyktadni przepisow prawa. (wyrok TK z dnia 28 listopada 2005 r., sygn. akt
K 22/05, opubl. OTK 118/10/A/2005).

Przenoszac powyzsze rozwazania natury prawnej na grunt niniejszej sprawy, uzna¢ nalezy, ze
podniesione przez Prokuratora zarzuty sg zasadne, bowiem poszczegélne przepisy uchwaty naruszajg prawo
W sposéb istotny, co skutkowaé¢ musi stwierdzeniem ich niewaznosci.

Przepis art. 4 ust. 11 2 u.c.p.g. wyznacza w sposob wiazacy zakres przedmiotowy uchwaty podjetej na
jego podstawie. Sformulowanie przepisu art. 4 ust. 2 ustawy wskazuje na koniecznos¢ uwzglednienia
wszystkich wymienionych w nim zagadnien, a jednocze$nie wyznacza granice kompetencji
uchwatodawczej rady gminy. Katalog spraw, ktére ustawodawca pozwolit radzie gminy ujaé¢ wsrod zasad
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy zawartych w regulaminie, jest zamkniety, a rada moze
dokonywac regulacji prawnych tylko w takim zakresie, w jakim zostata do tego upowazniona. Nalozenie
postanowieniami regulaminu na wilascicieli nieruchomos$ci obowiazkow, ktére nie dotycza zagadnien
wskazanych w przywotanym wyzej przepisie jest dzialaniem niemajagcym oparcia w przepisie
kompetencyjnym, a tym samym musi skutkowac stwierdzeniem niewaznosci takiej regulacji.

Nie ulega watpliwosci, ze regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy jest aktem prawa
miejscowego 1 z tego wzgledu nalezy do zrddet prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania
organu, ktory je ustanowit (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Tego rodzaju akt normatywny musi odpowiadac
wszystkim wymogom, jakie prawo stawia w odniesieniu do zasad tworzenia i obowigzywania systemu
zrédet prawa. Ustawodawca wyznaczyl aktom prawa miejscowego konkretne miejsce w hierarchii zrodet
prawa: akty te maja charakter zalezny od zrodet prawa wyzszego rzedu, czego konsekwencjg jest
stanowisko, iz nie moga normowa¢ materii uregulowanych aktami wyzszego rzedu, nadto nie mogg
wykracza¢ poza zakres delegacji ustawowe;j.

Oceniajgc legalnos$¢ regulaminu nalezy mie¢ rowniez na uwadze przepisy z.t.p. okreslajacego sposob
tworzenia aktow normatywnych m.in. aktéw prawa miejscowego. Rada gminy uchwalajgc przepisy prawa
miejscowego winna to czyni¢ w zgodzie z postanowieniami wskazanego rozporzadzenia, stanowigcego w
mysl art. 87 ust. 1 Konstytucji RP zrédlo powszechnie obowigzujacego prawa. Rada gminy powinna zatem
uwzgledniaé regulacje zawarte w z.t.p., z ktoérych wynika, ze w akcie wykonawczym zamieszcza si¢ tylko
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przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajagcym. Przepisy § 118 1 §
137 w zw. z § 143 z.t.p. stanowig natomiast, ze w akcie wykonawczym nie powtarza si¢ tego, co zostato
wczesniej przez prawodawcg unormowane w przepisie powszechnie obowigzujacym. Naruszenie tego
zakazu 1 wprowadzenie do uchwaly przepisow innych aktéow normatywnych powoduje niewaznos$¢ tych
Zapisow.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych panuje ugruntowany poglad, ze rada gminy nie moze jeszcze
raz regulowa¢ materii uregulowanych w obowigzujacych ustawach, a uchwala zawierajaca takie
unormowania, jako istotnie naruszajaca prawo, winna by¢ uznana za niewazng w czg¢sci w jakiej zawiera
takowe regulacje. Ponadto powtorzony przepis ustawy bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w
ktorej go powtérzono, co moze w istocie prowadzi¢ do calkowitej lub czgsciowej zmiany intencji
prawodawcy. Uchwala organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, bedaca aktem prawa
miejscowego, jest jednocze$nie zrodtem powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na
obszarze danej jednostki, musi wigc respektowac¢ unormowania zawarte w aktach prawnych wyzszego rzedu
(wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 wrzesnia 2011 r., sygn. IV SA/Po 659/11; wyrok NSA z dnia 8 kwietnia
2008 r., sygn. II OSK 370/07; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14 lipca 2011 r., sygn. II SA/Wr 300/11;
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 wrze$nia 2010 r., sygn. Il SA/Sz 424/10, dostgpne: CBOSA).

Z przedstawionych uregulowan jasno wynika, ze zakres i tres¢ prawa miejscowego uwarunkowana jest
normami ustalonymi w aktach wyzszego rzedu. Podstawa prawna stanowienia aktoéw prawa miejscowego
jest bowiem upowaznienie zawarte w ustawie co przesadza o ich zaleznej pozycji w hierarchii zrodet prawa.
Kazdorazowo zatem, w akcie rangi ustawowej, musi by¢ zawarte upowaznienie (delegacja) dla rady gminy
dla podjecia aktu prawa miejscowego. Zasada ta znajduje tez potwierdzenie w art. 40 ust. 1 u.s.g. Przy
ocenie aktu prawa miejscowego nalezy mie¢ zatem na wzgledzie, ze akt ten nie moze narusza¢ nie tylko
regulacji ustawy zawierajacej delegacje do jego ustanowienia, ale rowniez przepiséw Konstytucji, oraz
innych ustaw pozostajacych w posrednim lub bezposrednim zwigzku z regulowana materig. Wszelkie
normy dotyczace konstytucyjnych praw i wolno$ci czlowieka zastrzezone sa za$§ wylacznie dla ustaw nie
mogg by¢ regulowane aktami nizszego rzedu.

Zakres regulacji uchwalanego regulaminu wynika z art. 4 ust. 2 u.c.p.g., ktory przewiduje, ze regulamin
okresla szczegdlowe zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy dotyczace:

1) wymagan w zakresie utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie nieruchomosci obejmujacych:

a) prowadzenie we wskazanym zakresie selektywnego zbierania i odbierania odpadéw komunalnych, w
tym powstajacych w gospodarstwach domowych przeterminowanych lekow i chemikaliow, zuzytych baterii
i akumulatorow, zuzytego sprzetu elektrycznego 1 elektronicznego, mebli i innych odpadow
wielkogabarytowych, odpadéw budowlanych i rozbiérkowych oraz zuzytych opon, a takze odpadow
zielonych,

b) uprzatanie blota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z czgsci nieruchomosci stuzacych do uzytku
publicznego,

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

2) rodzaju 1 minimalnej pojemnos$ci pojemnikow przeznaczonych do zbierania odpadéw komunalnych na
terenie nieruchomosci oraz na drogach publicznych, warunkow rozmieszczania tych pojemnikow i ich
utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym, przy uwzglednieniu:

a) $redniej ilosci odpaddéw komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach domowych badz w innych
zrodtach,

b) liczby 0sob korzystajacych z tych pojemnikow;

3) czestotliwosci 1 sposobu pozbywania si¢ odpadow komunalnych i nieczystosci cieklych z terenu
nieruchomosci oraz z terendw przeznaczonych do uzytku publicznego;

4) (uchylony);
5) innych wymagan wynikajacych z wojewodzkiego planu gospodarki odpadami;

6) obowigzkow o0sob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrone przed zagrozeniem
lub ucigzliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspdlnego uzytku;
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7) wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich na terenach wytaczonych z produkcji rolniczej, w tym
takze zakazu ich utrzymywania na okreslonych obszarach lub w poszczegdlnych nieruchomosciach;

8) wyznaczania obszarow podlegajacych obowigzkowej deratyzacji i termindéw jej przeprowadzania.

Przedstawione wyzej wyliczenie elementéw uchwatly w przedmiocie regulaminu utrzymania porzadku i
czysto$ci w gminie ma charakter wyczerpujacy, co oznacza, ze nie wolno w nim zamieszcza¢ postanowien,
ktore wykraczatyby poza tres¢ art. 4 ustawy. Jednoczesnie przepis ten zawiera obligatoryjne elementy
regulaminu, co powoduje, ze w uchwale tej musza znalez¢ si¢ postanowienia odnoszace si¢ do wszystkich
punktow art. 4 ust. 2 ustawy. Rada gminy nie ma prawa do stanowienia aktow prawa miejscowego
regulujacych zagadnienia inne niz wymienione w tym przepisie, ani tez podejmowania regulacji w inny
sposob niz wskazany przez ustawodawce, gdyz oznaczaloby to wykroczenie poza zakres delegacji
ustawowej. Uchwalajac akt prawa miejscowego, w oparciu 0 norm¢ ustawowa, organ stanowigcy musi
$cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Organ stanowigcy ma obowigzek §cistej interpretacji
normy upowazniajacej, nie moze domniemywac swej kompetencji, dokonywa¢ wyktadni rozszerzajacej czy
wyprowadza¢ kompetencji w drodze analogii. Odstapienie od wskazanych regul narusza zwigzek formalny 1
materialny miedzy aktem wykonawczym, a ustawa, co z reguty stanowi istotne naruszenie prawa.

Powtarzanie w regulaminie uchwalanym przez rade gminy przepisow zamieszczonych w roznych
ustawach lub w aktach wykonawczych jest niedopuszczalne. Przedmiotowy regulamin stanowi bowiem
prawo miejscowe, co powoduje ze powinno ono zawiera¢ treSci normatywne, a nie powtOrzenia norm,
zawartych w innych przepisach. Powtarzanie przepiso6w za innymi aktami prawnymi pozbawia w istocie akt
charakteru normatywnego, czyni go niejasnym i nieczytelnym, a w konsekwencji uniemozliwia osiagniecie
funkcji, dla jakiej jest stanowiony (tak NSA w wyroku z dnia 1 lutego 2010 r., sygn. akt Il OSK 1930/09,
CBOSA). Nie moze tez stanowi¢ zrodta powszechnie obowigzujacego prawa uchwata (lub jej czgsc), ktora
nie ma oparcia w upowaznieniu ustawowym. Wymienienie w art. 87 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP aktow
prawa migjscowego na ostatniej pozycji powoduje, iz wydajac przepisy gminne, rada gminy winna uczynié¢
to w ramach obowigzujacych przepisow wyzszego rzgdu i zawartych w nich upowaznien. Wynika to
rowniez z tredci art. 94 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze akty prawa miejscowego, do ktorych zalicza sie
takze regulamin utrzymania czystosci i porzagdku w gminach, wydawane sa na podstawie delegacji
ustawowej 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie (por. wyrok NSA z dnia 29 lipca 2010 r,, sygn.
akt Il OSK 1069/10, CBOSA).

W ocenie Sadu szczegotowa analiza przepisow zaskarzonej uchwaly prowadzi do wniosku, ze
podejmujac ja Rada Gminy Czajkéw dopuscita si¢ istotnych naruszen prawa we wskazanym ponizej
zakresie. Co do oceny tychze naruszen Sad w pelni podziela stanowisko i1 argumentacje skarzacego.

Stusznie Prokurator stwierdzit, ze obowigzki 0sob utrzymujacych zwierzeta domowe zostaty uregulowane
w § 16 ust. 3 pkt. 11 2 oraz § 17 zaskarzonej uchwaly w sposob nieprawidlowy, z naruszeniem regut
zawartych w art. 4 ust. 1 pkt. 6 ustawy. Przepisy te wykraczaja poza zakres upowaznienia udzielonego
radzie przepisami u.c.p.g., a jednoczesnie reguluje t¢ materi¢ w sposob odmienny, anizeli akty prawa
powszechnie obowigzujacego. W prawie polskim brak jednolitych przepisow regulujacych zasady
prowadzenia psow na smyczy i w kagancu. Kwestie ustalenia zasad postgpowania ze zwierzgtami
uregulowane zostaty w ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat, natomiast w art. 77 Kodeksu
wykroczen wprowadzono obowigzek zachowania szczegdlnej ostroznosci w zwigzku z trzymaniem
zwierzecia. W orzecznictwie sadoéw administracyjnych wypowiadano poglad, iz upowaznienie ustawowe
zakres$lito granice naktadanych na osoby utrzymujace zwierzgta domowe obowigzkow poprzez wskazanie
celow ochrony, takich jak ochrona przed zagrozeniem lub ucigzliwoscia dla ludzi oraz przed
zanieczyszczeniem terenow przeznaczonych do wspolnego uzytku (wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 31
stycznia 2013 r., Il SA/Bk 919/12 oraz wyrok NSA z dnia 13 wrze$nia 2012 r., II OSK 1492/12, CBOSA).
Kwestionowane skargg przepisy regulaminu realizujag wynikajace z upowaznienia ustawy okreslenie
obowigzkoéw posiadaczy pséw w zakresie ochrony przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi. Jednakze
brak zroznicowania obowigzkow osob utrzymujgcych psy w zakresie ochrony przez zagrozeniem dla innych
ze wzgledu na cechy osobnicze psow, prowadzi do kategorycznego przypisywania odpowiedzialnosci
karnoadministracyjnej za zachowania obicktywnie nie mogace stwarzaé jakiegokolwiek zagrozenia dla
otoczenia. Powyzsze narusza zasade proporcjonalnosci wynikajacg z art. 31 ust 3 Konstytucji RP, majaca
gwarantowac, ze stosowane przez wiadzg srodki nie beda wykraczaly poza miar¢ niezbgdng i uzasadniong
celami postgpowania i indywidualng sytuacja strony oraz, ze nie beda stosowane $rodki niewspotmierne do
celu, ktory ma by¢ osiagniety dzigki ograniczeniu praw strony. Brak proporcjonalnosci nakazanych
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regulaminem $rodkow ostrozno$ci przy trzymaniu psa moze tez prowadzi¢ do dziatan niehumanitarnych
wobec zwierzecia chorego 1 starego tj. takiego, ktorego stan fizjologiczny nie pozwala na stosowanie innego
niz smycz zabezpieczenia.

Ogolne upowaznienie dla rad gmin do okres§lenia obowiazkoéw wiascicieli psow, odnoszacych si¢ do
zasad utrzymania pséw, pozostawito radom gminy samodzielny dobdr kryteridw roznicujacych te zasady z
uwagi na zagrozenie zwierzgcia dla otoczenia. Potrzeba zréznicowania tych zasad wynika z celu przepisu
wskazanego w upowaznieniu, jakim jest ochrona otoczenia przed zagrozeniem, jakie zwierze¢ stwarza, a w
konsekwencji wymagajacego dostosowania obowiazkow wiascicieli psow w zakresie utrzymania, do cech
osobniczych zwierzecia czy jego stanu fizjologicznego, tj. elementéw obiektywnie roznicujacych
zagrozenie. Skoro zatem przepis § 16 ust. 3 pkt. 1 i 2 nie réznicuje zasad wyprowadzania psOw w sposob
dostosowany do celu ochrony, to w konsekwencji regulacja ta nie miesci si¢ w granicach obowigzujacego
prawa wyznaczonych celem przepisu ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

Podobnie w ocenie sktadu orzekajacego regulacje dotyczace rejestrowania i trwatego oznakowania psow
wykraczaja poza upowaznienie ustawowe. Ustawa o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach nie
zawiera norm kompetencyjnych pozwalajacych na wprowadzenie do regulaminu przepiséw dotyczacych tej
materii. W tym zakresie nieuprawnione sg wigc regulacje zawarte w § 17 regulaminu. Nie mozna bowiem
przyjac, ze ten przepis regulaminu zawiera zasady dotyczace obowigzkoéw 0sob utrzymujacych zwierzeta
domowe majacych na celu ochrone przed zagrozeniem lub ucigzliwoscia dla ludzi oraz przed
zanieczyszczeniem terenOw przeznaczonych do wspolnego uzytku.

Marginalnie zauwazy¢ nalezy, ze stusznie w odpowiedzi na skarge podniesiono, iz w skardze nie
wskazano jakie przepisy ustaw, ratyfikowanych uméw migdzynarodowych i rozporzadzen zostaty
powtorzone w Uchwale. Ta kwestia nie ma jednak w sprawie zadnego znaczenia jako, ze zasadne okazaty
si¢ zarzuty sformutowane pod adresem § 16 ust. 3 pkt 1 i 2 oraz § 17 zaskarzonej uchwaty (co zresztg nie
byto miedzy stronami sporne), a w petitum skargi nie sformutowano zarzutéow odnosnie innych przepiséw
regulaminu.

W tym stanie rzeczy Sad na podstawie art. 147 P.p.s.a. orzekl o stwierdzeniu niewazno$ci zaskarzonych
przepisow uchwaty.
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