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WYROK NR II SA/RZ218/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 5 sierpnia 2020 r.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastgpujacym: Przewodniczacy SNSA Jerzy
Solarski Sg¢dziowie WSA Piotr Godlewski WSA Maciej Kobak /spr./ po rozpoznaniu na posiedzeniu
niejawnym w dniu 5 sierpnia 2020 r. sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Lubaczowie na uchwate
Rady Migjskiej w Oleszycach z dnia 29 marca 2018 r. nr XLV/311/2018 w przedmiocie regulaminu utrzymania
czystoSci iporzadku na terenie gminy [. stwierdza niewaznos¢ § 2, § Sust.2, § 6, § 8ust.3
1§ 15 pkt 3 zalgcznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty; II. w pozostatej czg¢sci skarge oddala.

Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Prokuratora Rejonowego w Lubaczowie (dalej w skrocie: "Prokurator") jest uchwata
nr XLV/311/2018 Rady Gminy w Oleszycach (dalej w skrocie: "Rada Gminy") z dnia 29 marca 2018 r.
w sprawie przyjecia "Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy Oleszyce" - ktérg wydano
w nastepujacych  okolicznoéciach:  Zaskarzong uchwala Rada Gminy dzialajac na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 15, art. 40 ust. 1 i art. 41 ust. 11 art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(t.j. Dz. U. 22017 r., poz. 1875 z p6zn. zm., dalej w skrocie: "u.s.g.") oraz art. 4 ustawy z dnia 13 wrze$nia
1996 r. o utrzymaniu czystosci iporzadku w gminach (t.j. Dz. U. z2017r., poz. 1289, dalej w skrocie:
"u.c.p.g."), uchwalita Regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy Oleszyce, stanowiacy
zatgcznik nr 1 do uchwaly. Prokurator wnidst skarge na powyzsza uchwale, zarzucajac istotne naruszenie
prawa, ato art.4ust. 2 u.c.p.g. wskutek podjecia uchwaly w sposéb sprzeczny zprawem oraz
z przekroczeniem granic upowaznienia ustawowego poprzez: 1) utworzenie w § 2 Regulaminu na uzytek
zaskarzonej uchwaty wilasnych definicji poje¢, ktérymi poshuguje si¢ ustawa upowazniajaca, co stanowi istotne
naruszenie art. 4 ust. 2u.c.p.g. oraz § 1151§ 135, § 1181 § 137 wzw. z§ 143 oraz § 149 rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U z 2016 r.,
poz. 283); 2) wprowadzenie w § 5 ust. 2 Regulaminu zakazu gromadzenia w pojemnikach na odpady
komunalne substancji zracych, toksycznych, wybuchowych, odpadéw =z dzialalnosci gospodarcze;j,
nie bedacych odpadami komunalnymi, co stanowi istotne naruszenie art. 4 ust. 2 u.c.p.g.; 3) nieuprawnione
rozszerzenie w § 6 Regulaminu obowiazku ustawowego i wskazanie, ze wtasciciel nieruchomosci zobowigzany
jest do uprzatania blota, $niegu i lodu oraz innych zanieczyszczen z czgsci nieruchomosci stuzacej do uzytku
publicznego, w tym z chodnikéw potozonych wzdhuz nalezacej do niego nieruchomosci, co stanowi istotne
naruszenie prawa, tj. art.4ust.2pktllit. ¢ oraz art. 5ust. 1 pkt4u.c.p.g; 4) ograniczenie
w § 8 ust. 3 Regulaminu mozliwo$ci napraw pojazdow samochodowych poza warsztatami tylko do drobnych
napraw, co stanowi istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. d u.c.p.g.; 5) nalozenie w § 15 pkt 1 Regulaminu na
osoby utrzymujace zwierzeta domowe, a w szczego6lnosci psy, obowigzku oznakowania wej$cia na posesjg, na
ktorej znajduje si¢ pies tabliczkg ostrzegawcza, co stanowi istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g.;
6) nalozenie w § 15 pkt 2 Regulaminu na osoby trzymajace zwierzgta domowe, obowigzku zabezpieczenia
nieruchomosci w sposob uniemozliwiajacy swobodne wydostanie si¢ psa poza jego teren, co stanowi istotne
naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g.; 7) zobowigzanie w § 15 pkt 3 Regulaminu do wyprowadzania psa poza
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teren nieruchomos$ci na smyczy, niezaleznie od jego cech osobniczych i uwarunkowan indywidualnych, co
stanowi istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g.; 8) natozenie w § 15 pkt4 Regulaminu obowigzku
niezwlocznego uprzatania zanieczyszczen pozostawionych przez zwierzeta w miejscach uzytecznosci
publicznej, m. in. na jezdniach, co stanowi istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g. Wskazujac na powyzsze
Prokurator wnidst o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w zakresie § 2, § Sust. 2, § 6, § 8 ust. 3, § 15 pkt 1, 2,
3 14 Regulaminu stanowigcego zatacznik do uchwaty. W uzasadnieniu skargi Prokurator stwierdzit, ze zgodnie
z art. 4 ust. 1 u.c.p.g. zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego. Zakres jej regulacji wynika
z art. 4 ust. 2 u.c.p.g. Wynikajace ztego przepisu elementy uchwaly dotyczacej regulaminu utrzymania
porzadku i czystosci w gminie majg charakter wyczerpujacy, zatem nie jest dopuszczalne zamieszczanie w tym
akcie postanowien, ktore wykraczalyby poza tres¢ wskazanego przepisu. Ponadto wymienione w tym artykule
elementy regulaminu maja charakter obligatoryjny, co oznacza, ze uchwalajac tego typu akt rada gminy musi
zawrze¢ w nim postanowienia dotyczace wszystkich enumeratywnie wymienionych w art. 4 ust. 2 u.c.p.g.
zagadnien. W pierwszej kolejnosci Prokurator stwierdzit, ze Rada Gminy przekroczyla granice upowaznienia
ustawowego poprzez tworzenie na uzytek zaskarzonej uchwaty wlasnych definicji pojec¢, ktérymi postuguje sie
ustawa upowazniajaca. Dotyczy to poje¢: Punktu Selektywnej Zbiorki Odpadow Komunalnych
(§ 2pkt1Regulaminu); pojemnika do gromadzenia odpadow (§ 2 pkt2 Regulaminu); mieszkanca
(§ 2 pkt3 Regulaminu). Dalej Prokurator stwierdzil, ze regulacja przekraczajaca upowaznienie
z art. 4 ust. 2 u.c.p.g. jest wprowadzenie w § 5 ust. 2 Regulaminu zakazu gromadzenia w pojemnikach na
odpady komunalne substancji zracych, toksycznych, wybuchowych, odpaddéw z dziatalnos$ci gospodarcze;j,
nie bedacych odpadami komunalnymi. Przepis art. 4 ust. 2 u.c.p.g. nie daje bowiem kompetencji radzie gminy
do uregulowania obowigzkoéw wiascicieli nieruchomos$ci w zakresie sposobu postgpowania z odpadami innymi
niz odpady komunalne inieczysto$ci ciekle. Art. 5 ust. 1 pkt 3b u.c.p.g. nadktada bowiem na wiascicieli
nieruchomosci obowigzek utrzymania czystoSci iporzadku przez pozbywanie si¢ zebranych na terenie
odpadow komunalnych i nieczystosci ciektych w sposdb zgodny z przepisami ustawy i przepisami odrgbnymi.
Do innych odpadow odnosza si¢ natomiast przepisy odrebne, w szczegdlnosci ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r.
o odpadach. W ocenie Prokuratora uregulowanie § 6 Regulaminu ktory stanowi, iz wiasciciel nieruchomosci
zobowigzany jest do uprzatania blota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z czgéci nieruchomosci stuzacej do
uzytku publicznego, w tym z chodnikéw, potozonych wzdluz nalezacej do niego nieruchomos$ci poprzez
odgarnigcie w miejsce nie powodujgce zakldcen w ruchu pieszych i pojazdéw - nie realizuje prawidtowo normy
kompetencyjnej z art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. ¢ u.c.p.g. istanowi jedynie kompilacje tresci art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. ¢
iart. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy, podczas gdy zakres tych unormowan jest inny. Art. 5 ust. 1 pkt 4 u.c.p.g. wprost
naktada na wilascicieli obowigzek uprzatania btota, $niegu, lodu iinnych zanieczyszczen zchodnikow
potozonych wzdhuz ich nieruchomosci, a wigc z terenu, ktory nie stanowi czgéci nieruchomosci zobowigzanego
wlasciciela. Natomiast przepisy prawa miejscowego wydane na podstawie art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. c u.c.p.g. maja
by¢ adresowane wylacznie do podmiotow dysponujacych nieruchomoscia stuzaca do uzytku publicznego.
A zatem art. 5 ust. 1 pkt 4 u.c.p.g. nie obejmuje kwestii powierzonych do uregulowania przez ustawodawce
radzie gminy, o ktorych mowa w art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. ¢ u.c.p.g. Podzial obowigzkéw w zakresie utrzymania
czystosci iporzadku na drogach publicznych pomigdzy zarzadcow drog publicznych a wiascicieli
nieruchomosci przylegltych do tej drogi wynika z zestawienia tresci art. 5 ust. 1 pkt 4 oraz art. 5 ust. 4 u.c.p.g.
Prokurator uznat wigc, ze w § 6 Regulaminu w sposob nieuprawniony rozszerzono obowigzek ustawowy
poprzez nakaz obejmujacy nie tylko chodnik stuzacy do ruchu pieszego, ale kazdy rodzaj sasiedzkiej
nieruchomosci shuzacej do uzytku publicznego np. ruchu kotowego. Za przekraczajace delegacji ustawowe;j
Prokurator uznat réwniez ograniczenie w § 8 ust. 3 Regulaminu mozliwosci napraw pojazdow samochodowych
poza warsztatami tylko do drobnych napraw. Przepis art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. d u.c.p.g. upowaznia bowiem rade
gminy do okre$lenia warunkow, jakie musza by¢ spelnione, aby mycie inapraw samochoddéw byly
dopuszczalne. Nie upowaznia on jednak organu uchwatodawczego gminy do wprowadzenia generalnego
ograniczenia mozliwosci naprawy pojazdéow samochodowych poza warsztatami tylko do drobnych napraw
technicznych. Dalej Prokurator stwierdzit, ze postanowienie zawarte w § 15 pkt 1 Regulaminu pozostaje bez
zwiazku z delegacjg ustawowsq zawartg w art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g. i stanowi naruszenie przepisoéw dotyczacych
prawa wlasnosci. Regulamin ma bowiem okresla¢ zasady dotyczace obowigzkdéw 0sob trzymajacych zwierzeta
domowe, majace na celu ochrong przed zagrozeniem lub ucigzliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem
terenéw przeznaczonych do wspolnego uzytku, a nie majace oddzialywaé na terenie posesji wlasciciela
nieruchomosci, poprzez oznakowanie wejscia na posesj¢, na ktorej znajduje sie pies, tabliczka ostrzegawcza.
Podobnie za wadliwy Prokurator potraktowat réwniez § 15 pkt2 Regulaminu, ktéry naktada na osoby
trzymajace zwierzgta domowe, obowiazek zabezpieczenia nieruchomosci w sposob uniemozliwiajacy
swobodne wydostanie si¢ psa poza jego teren. Dalej Prokurator stwierdzit, ze § 15 pkt3 Regulaminu,
okreslajacy obowiazki oséb utrzymujacych psy, ktore wyprowadzaja je poza teren wlasnej nieruchomosci,
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poprzez zobowigzane ich do prowadzenia psa na smyczy, narusza delegacje ustawowg
art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g., gdyz obcigzenie o0sO6b utrzymujacych psy bezwzglednym obowigzkiem
wyprowadzania ich na terenach ogolnodostgpnych tylko na smyczy, niezaleznie od ich cech osobniczych
i uwarunkowan indywidualnych, sformutowane zostatlo w sposéb wadliwy z naruszeniem przepisOw ustawy
zdnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat oraz z pomini¢ciem wymogdéw Kkonstytucyjnej zasady
proporcjonalnoéci, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wreszcie Prokurator stwierdzil, ze
§ 15 pkt 4 Regulaminu takze istotnie narusza norm¢ upowazniajaca. Zanieczyszczenie drogi publicznej stanowi
czyn zabroniony z art. 91 Kodeksu wykroczen, a zatem w takich warunkach przepis uchwaly rady gminy
nie moze zobowigzywaé wiasciciela zwierzecia do usunigcia zanieczyszczen pozostawionych przez zwierzeta
w miejscach uzytecznos$ci publicznej m. in. na jezdniach. W $wietle powyzszych uwag Prokurator uznal, Ze
wykazane naruszenia prawa nie moga by¢ uznane za nieistotne, stad zachodzi podstawa do wyeliminowania
z obrotu prawnego zaskarzonych zapisow uchwaly w drodze stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa
miejscowego w czgsci na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi. W odpowiedzi na skarge, Burmistrz wniost o jej oddalenie i zasagdzenie kosztow
postepowania. Burmistrz stwierdzit, ze organ gminy jest uprawniony do wprowadzenia zakazu mieszania
poszczegdlnych frakcji odpadéw, w tym substancji zracych, toksycznych, wybuchowych, odpadow
z dziatalno$ci  gospodarczej nie bedacych odpadami komunalnymi. Okreslenie zakazu mieszania
poszczegdlnych frakcji odpadow w petni wpisuje sie w zamierzone cele ustawodawcy, nie powielajac przy tym
przepisoOw innych ustaw. Pozwala bowiem przeciwdziata¢ sytuacjom, w ktérych takie mieszanie odpadéow
selektywnie zbieranych uniemozliwia ich odzysk, co bezsprzecznie negatywnie wplywa na s$rodowisko
1 sprzeciwia si¢ zatozeniom jego ochrony. Skoro wart. 3 ust. 2 pkt5i6 u.c.p.g. zobowigzano gminy do
selektywnego zbierania odpadéw komunalnych obejmujacych co najmniej okre§lone frakcje odpadow,
aw art. 4 ust. 2 pkt 1 u.c.p.g. upowazniono do okreslenia wymagan w tym zakresie, to byly podstawy do
wprowadzenia w § 5 ust. 2 Regulaminu zakazu mieszania poszczegdlnych frakcji odpadow ze soba oraz
umieszczania innych odpaddéw niebedacych odpadami komunalnymi w pojemniku na odpady komunalne.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie rozwazyl, co nastepuje: W pierwszej kolejnosci Sad podaje, ze
sprawa zostala rozpoznana na posiedzeniu niejawnym na podstawie art. 15 pkt 3 zzs * ustawy z dnia 2 marca
2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem 1 zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych ( Dz. U. 2020 r. poz. 374 ).
Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. z2019r.
poz. 2167), sady administracyjne kontroluja dziatalno$¢ administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci
z prawem. Stosownie natomiast do art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o post¢gpowaniu
przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2325), zwanej dalej p.p.s.a., kontrola ta obejmuje
orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organéow administracji rzadowej. Na zasadzie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajac skarge na
uchwatle lub akt, o ktorych mowa art. 3 § 2 pkt 5, sad stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub
czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczego6lny wylacza stwierdzenie
ich niewaznos$ci. Odnosnie do uchwat organdow gminy przepis ten pozostaje w zwiazku z art. 91 ust. 1 zd.
pierwsze cyt. juz wyzej ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, nadal zwanej w skrocie u.s.g.,
zgodnie z ktérym uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. O sprzecznos$ci z prawem,
skutkujacej stwierdzeniem niewaznosci, stosownie do art. 91 ust. 4 u.s.g., mozna mowi¢ w sytuacji "istotnego
naruszenia prawa". Wobec braku ustawowej definicji tego pojecia, w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
wypracowano poglad, Ze sg to takie naruszenia prawa jak: naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwatl, przepisbw wyznaczajacych podstawe prawng podejmowania uchwal, przepisow
prawa ustrojowego iprawa materialnego oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat.
Rozwazania dotyczace legalnosci zaskarzonego aktu rozpoczaé nalezy od przypomnienia, ze bedaca
przedmiotem oceny Sadu uchwala nalezy do aktoéw prawa miejscowego. W tym zakresie wyjasnic trzeba, ze
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zalicza do zrodet prawa powszechnie obowigzujacego akty prawa
miejscowego ustanowione przez organy na obszarze ich dziatania (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Takie
zaliczenie pocigga za sobg konsekwencje w postaci konieczno$ci odnoszenia do nich (i spelniania przez nie)
wszystkich zasad charakteryzujacych tworzenie iobowigzywanie systemu zréodet prawa powszechnie
obowigzujacego, przede wszystkim za§ zasady prymatu ustawy w hierarchii aktéw prawnych, i zasady, ze
wszelkie inne akty prawotworcze moga by¢ stanowione wylgcznie na podstawie upowaznienia zawartego
w ustawie (por. D. Dabek: "Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego", Bydgoszcz - Krakéw 2003 r., s. 58).
W stosunku do aktéw prawa miejscowego zasady te wyraza art. 94 Konstytucji RP, wedlug ktérego organy
samorzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej ustanawiajg akty prawa miejscowego na podstawie
iw granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawa okresla tez zasady i tryb wydawania aktow prawa
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miejscowego. W $wietle powyzszego nie ulega watpliwosci, ze w hierarchii zrodel prawa akty prawa
miejscowego zajmuja pozycje zalezna, gdyz sa uwarunkowane normami zawartymi w aktach prawnych
wyzszego rzedu. Materialnoprawng podstawg zaskarzonej uchwaly stanowily przepisy art. 4 ust. 112 u.c.p.g.
Delegacje ustawowa dla podjecia zaskarzonej uchwaty stanowi art. 4 ust. 1 u.c.p.g. Przepis ten upowaznia rade
gminy do uchwalenia, po zasiggni¢ciu opinii panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego, regulaminu
utrzymania czystos$ci i porzadku na terenie gminy w zakresie okreslonym w art. 4 ust. 2 ww. ustawy. Przyznane
radzie gminy kompetencje do uchwalenia przedmiotowego regulaminu ograniczone zostaty do ustalenia w nim
jedynie szczegotowych zasad utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy i w zakresie $cisle okreslonym
w ustawie. Jezeli katalog spraw, w zakresie ktorych ustawodawca upowaznil rade gminy do okreslenia
szczegotowych zasad postgpowania, jest zamknigty, to organ ten moze dokonywac regulacji prawnych tylko
w takim zakresie, w jakim zostal do tego upowazniony. Elementy wskazane w wymienionym
art. 4 ust. 2 u.c.p.g. maja charakter wyczerpujacy, nie jest zatem dopuszczalna wyktadnia rozszerzajaca
zastosowania tego przepisu w odniesieniu do innych kwestii, ktore nie zostaly w nim wymienione - por. wyrok
NSA z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt I OSK 2012/12. Art. 4 ust. 2 u.c.p.g. nie daje radzie gminy prawa do
stanowienia aktéw prawa miejscowego regulujacych zagadnienia inne niz wymienione w tym przepisie, jak
roOwniez nie pozwala na podejmowanie regulacji w inny sposob niz wskazany przez ustawodawce, gdyz
oznaczatoby to wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej. Poza tym nalezy mie¢ na uwadze, ze
wymienione w art. 4 ust. 2 u.c.p.g. elementy regulaminu utrzymania czystosci iporzadku maja charakter
obligatoryjny. Uchwalajac regulamin rada gminy winna zawrze¢ w nim postanowienia odnoszace si¢ do
wszystkich enumeratywnie wymienionych w powotanym przepisie zagadnien. Okreslajac zakres tych
zagadnien ustawodawca nie poshuzyl sie bowiem sformulowaniem "w szczegdlnosci”, "moze okresli¢", lecz
uzyt pojecia "regulamin okresla" - por. wyroki NSA z 9 wrze$nia 2014 r., sygn. akt II OSK 654/14 iz
8 listopada 2012 r., sygn. akt I1 OSK 2012/12; oraz wyroki WSA w Gliwicach z 3 lipca 2014 r., sygn. akt II
SA/GI 465/14; wyrok WSA w Poznaniu z 23 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 748/13; wyrok WSA
w Szczecinie z 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt II SA/Sz 238/13. Jednoczesnie nalezy wskaza¢ na regulacje
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U.
z 2016 r. poz. 283), zgodnie z ktorg w akcie prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace
sprawy przekazane do unormowania Ww przepisie upowazniajacym (§ 115 wzwigzku z§ 143 tegoz
rozporzadzenia), przy czym nie powtarza si¢ przepisow ustawy upowazniajacej (§ 118 w zwigzku z § 143 tegoz
rozporzadzenia). Jakakolwiek modyfikacja przepisu ustawowego przez rzeczony akt jest niedopuszczalna i jest
uznawana w orzecznictwie za razace naruszenie prawa powodujace niewaznos¢ aktu (por. wyrok WSA
w Poznaniu z 30 czerwca 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 431/11; wyrok WSA w Poznaniu z 10 grudnia 2014 r.,
sygn. akt IV SA/Po 746/14; wyrok WSA w Lodzi z 13 sierpnia 2014 r., sygn. akt II SA/Ld 515/15).
Uwzgledniajac powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze ocena czy dany akt normatywny wydany zostat w ramach, czy
tez z przekroczeniem upowaznienia ustawowego powinna by¢ dokonana z punktu widzenia charakteru
prawnego upowaznienia ustawowego ijego zakresu w konkretnej sprawie, z uwzglednieniem poprawnosci
legislacyjnej wynikajacej z przytoczonych wyzej przepisow rozporzadzenia w sprawie zasad techniki
prawodawczej. 1. Sad podziela zarzuty skargi kwestionujace legalno$¢ § 2 zatacznika zaskarzonej do uchwaty.
W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym utrwalit si¢ juz poglad, ze wramach delegacji ustawowej
sformutowanej w art. 4 ust. 2 u.c.p.g. brak jest upowaznienia rady gminy do formutowania w regulaminie
jakichkolwiek definicji okreslonych pojec¢. Dotyczy to nie tylko poje¢ uzytych wylacznie w regulaminie na jego
potrzeby, lecz réwniez ustalenia znaczenia poje¢ ustawowych - zawartych w ustawie upowazniajacej i1 innych
ustawach. Rada gminy nie zostala bowiem uprawniona do definiowania poj¢¢, ktdrymi postuguje si¢
ustawodawca. A minori ad maius niedopuszczalne jest rowniez dokonywanie zmian w definicjach ustawowych
i regulowanie niektorych kwestii w sposdb odmienny, niz uczynit to ustawodawca — wyrok NSA z dnia
14 grudnia 2011 r., sygn. II OSK 2058/11; wyrok NSA z dnia 10 listopada 2009 r., sygn. II OSK 1256/09.
W § 2kwestionowanej uchwaly przyjeto definicje poje¢: "Punktu Selektywnej Zbiorki Odpadow
Komunalnych", "pojemnikéw do gromadzenia odpadéw komunalnych" oraz "mieszkanca". Z wykazanych
wyzej powodéw, dziatanie takie narusza art. 4 ust.2u.c.p.g. wzw. z§ 1151§ 135, § 1181§ 137 wzw.
z § 143 oraz § 149 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej" (Dz. Uz 2016r., poz.283); 2. Zasadnie zakwestionowano rowniez §
5 ust. 2 Regulaminu, ktéorym wprowadzono zakaz gromadzenia w pojemnikach na odpady komunalne
substancji zracych, toksycznych, wybuchowych, odpadéw z dziatalnosci gospodarczej, nie bedacych odpadami
komunalnymi. Przedmiotowe postanowienia Regulaminu sg sprzeczne z art. 5 ust. 1 pkt3b u.c.p.g., ktory
zobowiazuje wilasciciela nieruchomos$ci do zapewnienia utrzymania czystosci i porzadku przez pozbywanie si¢
zebranych na terenie nieruchomosci odpadéw komunalnych oraz nieczystosci cieklych w sposob zgodny
Z przepisami ustawy i przepisami odrebnymi. Przepis ten odnosi si¢ do odpadéw komunalnych i nieczystosci
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ciektych. Do innych odpadéow w dostatecznym stopniu odnoszg si¢ natomiast przepisy odrebne,
w szczegolnosci ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2018 r. poz. 21), ktdéra okresla zasady
postepowania z odpadami w sposob zapewniajacy ochrone zycia izdrowia ludzi oraz ochrone srodowiska
zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju, wtym zasady zapobiegania powstawania odpadoéw lub
ograniczania ilo$ci odpadéw iich negatywnego oddziatywania na $rodowisko, atakze odzysku lub
unieszkodliwiania odpadow (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 marca 2019 r., sygn. II SA/Gd 901/18;
wyrok WSA wtodzi zdnia 17 marca 2015 r. w sprawie 1 SA/Ld 1196/14; wyrok WSA w Lodzi z dnia
13 czerwca 2015 r. w sprawie II SA/Ld 193/15; wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 czerwca 2015 r. w sprawie 11
SA/Ld 176/15; wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 lutego 2011 r. w sprawie Il SA/Bd 1484/10). Analizowany zapis
Regulaminu wykracza zatem poza delegacj¢ ustawowa, ktora nie przewiduje w art. 4 ust. 2 kompetencji dla
rady gminy do uregulowania w regulaminie obowigzkéw wtlascicieli nieruchomosci w zakresie sposobu
postepowania z odpadami innymi anizeli odpady komunalne i nieczystosci ciektych. Podkresli¢ nalezy,
ze Rada jest adresatem obowigzkéw wymienionych w art. 3 ust. 1 i 2 u.c.p.g. w zakresie utrzymania czystosci
i porzadku w gminie, co nalezy do obowiazkowych zadan wilasnych gminy, w ramach ktorych gminy
zapewniaja czysto$¢ 1iporzadek na swoim terenie itworza warunki niezbedne do ich utrzymania,
aw szczego6lnosci m.in. ustanawiaja selektywne zbieranie odpadow komunalnych obejmujgce co najmnigj
nastepujace frakcje odpadoéw: papieru, metalu, tworzywa sztucznego, szklta i opakowan wielomateriatowych
oraz odpaddéw komunalnych ulegajacych biodegradacji, wtym odpadéw opakowaniowych ulegajacych
biodegradacji (art. 3 ust. 1 pkt 5). Przepis art. la ustawy w sprawach dotyczacych postepowania z odpadami
komunalnymi, w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie, odsyta tez do ustawy o odpadach. 3. Narusza prawo
rowniez § 6 Regulaminu, ktorym zobowiazano wiascicieli nieruchomosci do uprzatania btota, $niegu i lodu
oraz innych zanieczyszczen z cze$ci nieruchomosci shuzacej do uzytku publicznego, w tym z chodnikéw
polozonych wzdluz nalezacych do nich nieruchomosci. Przywotane unormowanie naruszenie
art. 4 ust. 2 pkt 11it. b oraz art. Sust. | pkt4 u.c.p.g. Nalezy odnotowa¢, ze art.5ust. 1 pkt4 u.c.p.g.
nie obejmuje kwestii powierzonych do uregulowania przez ustawodawce radzie gminy, o ktérych mowa
w art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. ¢ tej ustawy, tj. zachowania czystosci i porzadku na terenie nieruchomos$ci danego
wlasciciela, ale dotyczy obowiazkéw wiasciciela nieruchomosci odnosnie do terenu lezacego poza jego
nieruchomoscia, wzdhuz tej nieruchomosci, stanowigcego cze$¢ pasa drogowego drogi publicznej, ktora -
odpowiednio do kategorii drogi - stanowi wlasno$¢ Skarbu Panstwa, samorzadu wojewddztwa, powiatu lub
gminy. Podzial obowigzkéw w zakresie utrzymania czystosci i porzadku na drogach publicznych pomigdzy
zarzadcow drog publicznych a wilascicieli nieruchomosci przylegtych do tej drogi wynika z zestawienia tresci
art. 5 ust. 1 pkt 4 oraz art. 5 ust. 4 u.c.p.g. Konsekwentnie, rada gminy posiada kompetencj¢ normotworcza
wylacznie w zakresie formulowania obowigzkow co do uprzatania btota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen
z czeéci nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego, ale bedacych wlasnoscia zobowigzanego
(art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. b). Obowiazki dotyczace utrzymania czystosci na terenie lezacym poza nieruchomoscia
wlasciciela reguluje bezposrednio art. art. 5 ust. 1 pkt 4 u.c.p.g. — wyrok WSA w Gdansku z dnia 20 listopada
2019 r., sygn. Il SA/Gd 392/19; wyrok WSA w Kielcach z dnia 22 stycznia 2020 r., sygn. II SA/Ke 1100/19. 4.
Narusza prawo - art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. d u.c.p.g. - rowniez § 8 ust. 3 Regulaminu, ktoéry ogranicza mozliwosci
napraw pojazdéw samochodowych poza warsztatami tylko do drobnych napraw. W tej materii wielokrotnie
wypowiadaty si¢ sady administracyjne, ktore zwracaly uwagg, ze art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. ¢ u.c.p.g. upowaznia do
okreslenia w regulaminie zasad mycia i naprawy pojazdow samochodowych poza myjniami i warsztatami
naprawczymi - na terenie nieruchomosci. Rada, podejmujacej uchwate w tym zakresie jest zobligowana do
wskazanie warunkow, by czynnosci te byly dopuszczalne, w tym zapewniajacych usuwanie - zgodnie z ustawa
- powstatych w ich nastgpstwie zanieczyszczen. Ustawa nie wprowadza generalnego zakazu mycia i naprawy
pojazdoéw samochodowych na wilasnej nieruchomosci. Organ nie moze ogranicza¢ mozliwo$ci wykonywania
drobnych napraw technicznych pojazdéw (np. wymiany kél, czy Swiec zaplonowych) poza warsztatami
samochodowymi. Zezwolenie na przeprowadzanie poza warsztatami naprawczymi wylacznie drobnych napraw
pojazdu mechanicznego zawiera modyfikacje regulacji ustawowej. Z kolei uzaleznienie mozliwosci napraw
pojazdow od gromadzenia iusuwania odpaddw w sposdb zgodny z obowigzujagcymi przepisami prawa,
wprowadza warunek zbyt ogdlny, aby adresaci normy mogli go dochowa¢ — wyrok WSA w Kielcach z dnia
30 grudnia 2019 1., sygn. II SA/Ke 893/19; wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 pazdziernika 2019 r., sygn.
VIII SA/Wa 542/19. Z tych przyczyn zapis § 8 ust. 3 regulaminu wykracza poza upowaznienie ustawowe
z art. 4 ust. 2 u.c.p.g. 5. Sad podziela stanowisko Prokuratora w kwestii wadliwosci § 15 pkt 3 Regulaminu,
ktory zobowiagzuje do wyprowadzania psa poza teren nieruchomosci na smyczy, niezaleznie od jego cech
osobniczych iuwarunkowan indywidualnych. Zwolnienie pséOw ze smyczy musi si¢ zawsze wigzac
z mozliwos$cig sprawowania bezposredniej kontroli nad zachowaniem psa, co wynika wprost z ustawy z 1997 r.
o ochronie zwierzat, natomiast generalny nakaz wyprowadzania pséw na smyczy nalezy oceni¢, jako
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nadmierny, a w wielu przypadkach, jako niechumanitarny. Wprowadzony przepis miejscowy nie dopuszcza,
bowiem racjonalnych wyjatkow, nie uwzglednia specyficznych cech biologicznych, wieku, stanu zdrowia
i fizjologii zwierzat, jest bardziej rygorystyczny niz przewidziano to w ustawach — wyrok WSA w Krakowie
z dnia 5 marca 2020 r., sygn. II SA/Kr 1311/19; wyrok WSA w Kielcach z dnia 6 lutego 2020 r., sygn. II
SA/Ke 1138/19. Ztych wzgleddéw nalezato przyjaé, ze § 15 pkt3 Regulaminu istotnie narusza
art. 4 ust. 2 pkt6u.c.p.g. 6. Sad niepodzielit zarzutow  skargi = w nastgpujacym  zakresie:
a) § 15 pkt 11 pkt2 Regulaminu, ktéorym zobowigzano osoby utrzymujace psy, do oznakowania tabliczkg
ostrzegawcza wejscia na posesje, na ktorej taki pies si¢ znajduje (§ 15 pkt1) oraz do zabezpieczenia
nieruchomosci w sposob uniemozliwiajacy swobodne wydostanie si¢ psa poza jego teren (§ 15 pkt 2). Nalezy
zauwazy¢, ze wiele nieruchomos$ci prywatnych przylega do terenéw publicznych (chodniki, drogi, parki),
a osoby na nich przebywajace, w tym w szczegdlnosci dzieci, maja prawo czu¢ sie w takim terenie wolne od
zagrozenia, jakie moga stanowi¢ psy wybiegajace z czyjej$ posesji i probujace ich w rézny sposéb atakowac.
Szczegoblnie, ze wilasciciel posesji, jesli chce posiada¢ np. psa, a nie chce lub nie moze jej ogrodzi¢, moze
wybudowa¢ dla psa tzw. kojec lub stosowny wybieg. Kwestionowany § 15 pkt 2 Regulaminu nie naktada na
wlasciciela psa wykonania ogrodzenia nieruchomosci, lecz zabezpieczenia jej tak, aby pies nie mogt swobodnie
wydostac si¢ poza jej teren. Zrealizowaé przedmiotowy obowigzek mozna na wiele sposobow. Zdaniem Sadu
obowigzek zabezpieczenia przed wydostaniem si¢ psa nie stanowi w istocie przekroczenia delegacji do
unormowania obowigzkow oso6b utrzymujacych zwierzeta domowe. Kwestia wskazanego zabezpieczenia
1oznaczenia wejscia na teren "posesji" jest tez o tyle uzasadniona, ze w przypadku nieruchomosci
przylegajacych do terenow publicznych, brak tych elementéw uniemozliwia ustalenie, gdzie konczy si¢ teren
publicznie dostepny, a zaczyna teren prywatny. Umieszczenie natomiast stosownego oznaczenia (tabliczki
ostrzegawczej) nie jest trudnym do zrealizowania obowigzkiem inie moze by¢ uznane za obowigzek
niewspotmierny. Natozony przez Regulamin obowigzek oznakowania tabliczkg ostrzegawcza wejScia na
posesje, na ktorej znajduje si¢ pies, nie przekracza zakresu upowaznienia ustawowego. Wiasciciele psow maja
pelng swobode, jesli chodzi o zarzadzanie wilasng nieruchomos$cig. Nie ma podstaw by stwierdzi¢, ze
Regulamin w jakikolwiek sposob ingeruje, ogranicza czy przekracza kompetencje do naktadania obowiazkoéw
na obywateli. Nieruchomo$¢ wilasciciela ma granicg¢ przy ogrodzeniu oraz furtce. Nakaz oznakowania wejscia
tabliczka nie moze by¢ odbierana jako wkraczanie w mir domowy. Nakaz ten pelni zupelnie inng, istotna
funkcje w aspekcie celu jaki przyswieca Regulaminowi. W tym przypadku, wywazajac dobra chronione przez
prawo, Sad stwierdza, ze ochrona przed ewentualnym zagrozeniem lub ucigzliwos$cia dla ludzi ptynacymi ze
strony psoOw jest z przyczyn oczywistych istotniejsza, a §rodki do jego osiagnigcia adekwatne i zupetnie
nieinwazyjne. Zamieszczenie wyzej wspomnianej tabliczki na bramie lub furtce wejsciowej ogrodzonej posesji,
na ktorej utrzymywany jest pies, moze w sposob realny ochroni¢ przed niebezpieczenstwem przechodniow,
male dzieci czy tez osoby wchodzace na teren czyjej$ nieruchomosci (listonosz, kurier, pracownicy techniczni,
etc.) Posiadajac $wiadomos¢, ze za ogrodzeniem, czy za drzwiami wejsciowymi znajduje si¢ pies kazdy
nabierze wigkszej ostroznosci i dystansu. Co wigcej, decydujac si¢ na posiadanie zwierzgcia, wlasciciel bez
watpienia jest Swiadomy kosztow, jakie musi ponie$¢ (wyzywienie, odpowiednie warunki, legowisko, sprzet
specjalistyczny, opieka weterynaryjna). W zwiazku z poniesionymi kosztami, zakup obowigzkowej tabliczki
ostrzegajacej, w zaden sposdb nie powinien by¢ odczytany jako nakladanie na obywatela nadmiernych
kosztow. W przedmiotowej kwestii analogicznie wypowiedziat sie¢ WSA w Krakowie w wyroku z dnia
21 stycznia 2020 r., sygn. II SA/Kr 1471/19. b) § 15 pkt4 Regulaminu, ktéorym natozono obowiazek
niezwlocznego uprzatnigcia zanieczyszczen pozostawionych przez zwierzgta w miejscach uzyteczno$ci
publicznej, m. in. na jezdniach, co stanowi istotne naruszenie art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g. Zdaniem Sadu,
podzieli¢ nalezy stanowisko wyrazone zarowno w judykaturze, jak i pogladach doktryny, ze zasady techniki
prawodawczej nie sa klasycznymi dyrektywami o charakterze normatywnym inawet ustanowienie ich
w formie aktu normatywnego tego nie zmienia. W tej sytuacji, uzna¢ nalezy, ze zasady techniki prawodawczej
majg jedynie charakter wskazoéwek - zalecen (podobnie: (w:) wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu z dnia 20 stycznia 2016 r., sygn. akt II SA/Wr 768/15 i cyt. tam wyrok NSA z dnia 8 listopada
2012 r., sygn. akt I OSK 2014/12). Przyjmuje si¢ jednoczes$nie, ze wspomniane zasady techniki prawodawczej
sg wprawdzie zbiorem dyrektyw skierowanych do legislatorow wskazujacych, jak poprawnie wyraza¢ normy
prawne w przepisach prawnych 1ijak je grupowa¢ w aktach normatywnych, niemniej, nie stuzag one ocenie
waznosci obowigzujacego prawa (zob. T. Bakowski, Zarys legislacji administracyjnej - Uwarunkowania
i zasady prawotworczej dziatalnoéci administracji publicznej, Wroctaw 2010, s. 85). W tej sytuacji, zdaniem
Sadu, przyja¢ nalezy, iz naruszenie zasad techniki prawodawczej, jako pewnego zbioru zasad technicznych
dotyczacych sposobu tworzenia prawa, nie stanowi o sprzecznos$ci uregulowan z prawem. Warto zauwazy¢,
ze réwniez Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, wskazal, iz naruszenie zasad techniki
prawodawczej moze prowadzi¢ do uznania danego aktu prawnego za w calosci lub w czes$ci niezgodny
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z Konstytucjg jedynie woéwcezas, gdy naruszenie to jest powazne ipowoduje naruszenie ktorejs z zasad
konstytucyjnych w szczegdlnosci zasady demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP)
i wynikajacej zniego zasady poprawnej legislacji, atakze zasady praworzadno$ci (art. 7 Konstytucji RP)
wymagajacej, aby materia regulowana wydanym aktem normatywnym wynikala z upowaznienia ustawowego
inie przekraczala zakresu tego upowaznienia. Tylko zatem, jak uznal Trybunat Konstytucyjny, w sytuacji
powiazania naruszenia zasad techniki prawodawczej z naruszeniem zasady konstytucyjnej mozemy mowic
0 wystgpieniu istotnego naruszenia prawa uzasadniajgcego stwierdzenie niewaznosci aktu prawnego. W tym
kontekscie postanowienia § 15 pkt4 Regulaminu nie naruszaja prawa w sposob razacy. Zobowigzanie do
niezwlocznego uprzatnigcia nieczystosci pozostawionych przez zwierzeta w miejscach uzytecznosci publicznej
niewatpliwie realizuje ramowy cel u.c.p.g., jakim jest utrzymanie porzadku i czysto$ci na terenie gminy. Nie
mozna przyjac, ze stanowi on powtdrzenie unormowan art. 91 kodeksu wykroczen, albowiem przepis ten
penalizuje wylacznie takie zanieczyszczenie drogi publicznej, ktére "moze powodowaé niebezpieczenstwo lub
stanowi¢ utrudnienie w ruchu drogowym". Odnosi si¢ on wigc wylacznie do drog publicznych, a poza tym
wskazuje na skutek zanieczyszczenia, jakim jest potencjalnos¢ sprowadzenia niebezpieczenstwa lub
utrudnienia w ruchu drogowym. Postanowienia § 15 pkt4 Regulaminu maja niewatpliwie inny zakres
stosowania i1normowania. Zobowigzanie wlascicieli zwierzat do niezwlocznego usunigcia zanieczyszczen
pozostawionych przez zwierzgta w miejscach uzytecznosci publicznej stanowi realizacj¢ kompetencji
normotworczej proklamowanej w art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g., ktéry upowaznia — miedzy innymi — do okreslenia
wymagan w zakresie obowiazkow 0so6b utrzymujacych zwierzgta domowe, majacych na celu ochrong przed
zanieczyszczeniem terenOw przeznaczonych do wspolnego uzytku. § 15 pkt 4 Regulaminu upowaznienie to
realizuje. Z wylozonych wzgledow Sad stwierdzil niewazno$§¢ § 2, § Sust.2, § 6, § 8ust.3
1§ 15 pkt 3 zatacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty — art. 147 § 1 P.p.s.a. W pozostatym zakresie skarge
oddalono — art. 151 P.p.s.a.
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