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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR KN-1.4131.1.408.2015.16
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO

z dnia 30 grudnia 2015 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z
2015r., poz. 1515)

orzekam

niewaznos¢: §18ust. Lpkt 2lit. b), c¢), e) iust.2oraz §24i§25Regulaminu utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy Koto, stanowigcego Zatacznik do Uchwaty Nr XI111/96/2015 Rady
Gminy w Kole z dnia 30 listopada 2015 r. w sprawie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy Kolo — ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

Uchwata Rady Gminy w Kole Nr XI11/96/2015 zostata podj¢ta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 art.
40 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. osamorzadzie gminnym (Dz.U.z2015r., poz. 1515) oraz
art. 4ust. 1 ustawy zdnia 13 wrzeSnia 1996r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz. U.z2013r., poz. 1399 ze zm.).

Uchwate¢ doreczono organowi nadzoru w dniu 7 grudnia 2015 r.
Dokonujac oceny legalnosci przedlozonej uchwaly organ nadzoru stwierdzil, co nastepuje:

Na sesji w dniu 30 listopada 2015 r. Rada Gminy w Kole podjeta uchwate Nr XIII/96/2015 w sprawie
regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy Kotlo.

Na mocy art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 roku 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach, rada gminy, po zasiegnieciu opinii panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego,
obowigzana jest uchwali¢ akt prawa miejscowego, jakim jest regulamin utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy, okre$lajac w nim szczegdtowe zasady utrzymania czystosci i porzadku — enumeratywnie
wymienione w tym przepisie.

Organ nadzoru chciatby szczegdlnie zaakcentowal, ze uchwala rady gminy podjgta w przedmiocie
regulaminu utrzymania porzadku i czystosci w gminie ma zgodnie z przepisem art. 4 ust. 1 ww. ustawy
charakter aktu prawa miejscowego.

Przepis art. 87 ust. 2 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr
78, poz. 483 ze zm.) akty prawa miejscowego zalicza do zrdédel powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dzialania organdw, ktore je ustanowily. W mysl art. 94 Konstytucji
RP organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie iw
granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na
obszarze dziatania tych organdow. Zasady i tryb wydawania aktdw prawa miejscowego okresla ustawa.

Z przedstawionych uregulowan jasno wynika, ze zakres i tre$¢ prawa miejscowego uwarunkowana jest
normami ustalonymi w aktach wyzszego rzedu. Podstawg prawng stanowienia aktoéw prawa miejscowego
jest bowiem upowaznienie zawarte W ustawie, co0 przesadza o ich zaleznej pozycji w hierarchii zrodet
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prawa. Kazdorazowo zatem, w akcie rangi ustawowej, musi by¢ zawarte upowaznienie (delegacja) dla rady
gminy do podjecia aktu prawa miejscowego.

W ocenie organu nadzoru Rada Gminy w Kole, w uchwalonym przez siebie Regulaminie utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy Koto, stanowigcym zalacznik do Uchwaly Nr XI11/96/2015 zawarta
szereg postanowien bez podstawy prawnej.

W §18ust. 1 pkt 2lit. b) ic) Regulaminu Rada nalozyta na wlascicieli lub opiekundéw zwierzat
domowych obowigzek:

- ,,niewprowadzania zwierzqt do obiektow uzytecznosci publicznej, z wytgczeniem obiektow przeznaczonych
dla zwierzqt, takich jak lecznice, wystawy itp., postanowienie to nie dotyczy 0sob niewidomych,
korzystajqcych z pomocy psow przewodnikow”,

>

- ,,niewprowadzania zwierzgt domowych na tereny placow zabaw, piaskownic dla dzieci”.

Tymczasem jak orzekt WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt IV SA/Po
517/15: ,,Trzeba bowiem wyraznie stwierdzi¢, Ze ustawodawca nie upowaznia rady miasta do
sformutowania zakazu wprowadzania psow (czy innych zwierzqgt domowych) na okreslone tereny, lecz do
ustalenia sposobu postgpowania ze zwierzgtami domowymi w taki sposob, by ich pobyt na terenie
przeznaczonym do wspolnego uzytku nie byt ucigzliwy oraz nie zagrazal przebywajgcym tam osobom
(vide np. wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 14 grudnia 2011 r. - sygn. akt Il OSK
2058/11 centralna baza orzeczen sqdow administracyjnych). Uchwata okresla obowigzki o0sob
trzymajqcych zwierzeta domowe w sposob zbyt daleko idgcy niz przewidzial to i do czego upowaznit
organ stanowigcy gminy ustawodawca w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzqdku
w gminach” — wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt 1V SA/Po 517/15 - Wyrok
WSA w Poznaniu.

Rowniez ten sam Sad w wyroku z dnia 7 pazdziernika 2015 r., sygn. akt IV SA/Po 576/15 orzekl, ze:
»Rada Gminy nie byta réwniez upowazniona do wprowadzania zakazu wpuszczania psow do piaskownic
i na place zabaw dla dzieci (...)".

Nalezy podkreslic, ze ewentualne zakazy wprowadzania zwierzat domowych do obiektow
uzytecznosci publicznej winny wynika¢ z innych aktéw, a mianowicie z regulaminéw korzystania z
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, wydawanych na mocy art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o
samorzadzie gminnym.

Dodatkowo majac na uwadze kwestionowane postanowienie Regulaminu we fragmencie: ,,nie dotyczy
0sob niewidomych, korzystajgcych z pomocy psow przewodnikéw” podkreslic nalezy, ze kwestie
uprawnien o0sob korzystajacych z pomocy specjalnie wyszkolonych psow reguluje ustawa z dnia
27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osdb niepetnosprawnych
(Dz. U.z2011r., Nr 127, poz. 721 ze zm.).

Z kolei w § 18 ust. 1 pkt 2 lit. ¢) Regulaminu Rada postanowita, ze ,.zwolnienie przez wlasciciela
nieruchomosci psow ze smyczy na terenie nieruchomosci moze mie¢ miejsce W Sytuacji, gdy
nieruchomosé jest ogrodzona w sposéb uniemozliwiajgcy jej opuszczenie przez psa i wykluczajgey dostep
0s0b trzecich oraz odpowiednio oznakowanq tabliczkq ze stosownym ostrzezeniem”.

W ocenie organu nadzoru brak jest rOwniez przepisu upowazniajacego rad¢ gminy do uchwalenia
normy prawnej zawartej w § 18 ust. 1 pkt 2 lit. €) Regulaminu, zgodnie z ktoérag zwolnienie psow ze
smyczy jest dozwolone na terenie nieruchomos$ci ogrodzonej, w sposob uniemozliwiajacy jej opuszczenie
przez psa iwykluczajacy dostep osob trzecich, odpowiednio oznakowanej tabliczka ze stosownym
ostrzezeniem. Kompetencji do ustanowienia tych nakazéw nie mozna wywies¢ z art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Jak juz wyzej wskazano - przepis ten upowaznia bowiem
organ gminy do okreslenia obowigzkow o0sob utrzymujacych zwierzgta domowe, w celu ochrony przed
zagrozeniem lub ucigzliwo$cig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do
wspolnego uzytku.

Odnoszac si¢ do kwestionowanego zapisu Regulaminu zasadnym jest ponadto odwotanie si¢ do
orzeczenia WSA w Bydgoszczy z dnia 25 kwietnia 2012 r., sygn. akt 1l SA/Bd 120/12, w ktérym Sad ten
stwierdzil, ze ,,W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze ponownie organ W nieuprawniony sposob
naktada obowigzki jedynie na wiascicieli, a nie na osoby utrzymujgce zwierzeta domowe. Poza tym
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regulamin nie moze ingerowaé wto, W jakich przypadkach mozna na terenie nieruchomosci (nalezy
chyba przez to rozumiec¢ nieruchomos¢ bedgcq wiasnosciq wiasciciela psa — kolejny przyktad
nieprecyzyjnego sformutowania) spuszczac psa ze smyczy. Wykonanie takiego obowigzku moze prowadzié¢
do zachowania sprzecznego z przepisami ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ochronie zwierzqt. Ponadto
interpretujqc scisle analizowany zapis nie mozna by bylo spusci¢ psa ze smyczy we wiasnym mieszkaniu
(czyli na terenie nieruchomosci), jesli nieruchomosé nie bylaby ogrodzona”.

Postanowieniem § 18 ust. 2 Regulaminu Rada nalozyla na wilascicieli nieruchomosci ,,obowigzek
oznakowania tabliczkq ostrzegawczg bramy lub furtki wejsciowej na teren ogrodzonej posesji, na ktorej
utrzymywane jest zwierze mogqgce stanowic zagrozenie dla zdrowia lub Zycia ludzkiego ™.

W ocenie organu nadzoru takze iten zapis wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego. Jak
orzekt WSA w Olsztynie: ,.za wykraczajqgcy poza zakres upowaznienia ustawowego nalezy uznac zapis
dotyczgcy natozenia na wlasciciela psa obowigzku odpowiedniego oznakowania jego nieruchomosci
tabliczkg ze stosownym ostrzezeniem (...). Trudno bowiem uznaé, ze obowiqzek ten miesci sie w ramach
ochrony przed zagrozeniem Ilub ucigzliwosciq dla ludzi oraz przed zanieczyszczemiem terenow
przeznaczonych do wspolnego uzytku, jak stanowi art. 4 ust. 2 pkt 6 u.cz.p.g.” — wyrok z dnia 9 czerwca
2015 r., sygn. akt 11 SA/OIl 362/15.

W  § 24 Regulaminu  Rada  uchwalila, ze ,Nadzor nad realizacijq  obowigzkow
wynikajgcych 7 niniejszego Regulaminu, sprawuje Wojt Gminy Koto”.

Ten zapis Regulaminu stanowi unormowanie wykraczajace poza zakres upowaznienia ustawowego.
Ustawa 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w art. 4 nie zawiera upowaznienia dla Rady do
regulowania kwestii kontroli realizacji obowigzkéw wynikajacych z Regulaminu. Obowigzki organu
wykonawczego gminy w odniesieniu do utrzymania czystosci i porzadku w gminie wynikajg wprost z tej
ustawy. Podobnie konsekwencje niewykonywania obowigzkoéw okreslonych w Regulaminie uregulowane
sg w ustawie 0 utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach.

Prezentowane stanowisko organu nadzoru jest tozsame ze stanowiskiem WSA w Krakowie —
wyrok z dnia 21 listopada 2014 r., sygn. akt |1 SA/Kr 1459/14.

Z kolei w § 25 Regulaminu Rada postanowita, ze ,,\W sprawach nieuregulowanych w Regulaminie
majg zastosowanie przepisy odrebne”.

Organ nadzoru kwestionuje wskazany zapis. Przepis Regulaminu wskazuje bowiem na fakt
obowigzywania przepisow odrebnych w zakresie, w jakim Regulamin nie normuje kwestii, 0 ktorych
mowa w art. 4 ust. 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach.

W tym miejscu organ nadzoru chciatby zaznaczy¢, iz Rada postugujac si¢ niedozwolonym w akcie
prawa miejscowego nieprecyzyjnym sformutowaniem: ,,przepisy odrgbne”, najprawdopodobniej miata na
mysli przepisy powszechnie obowiazujacego prawa.

Kwestionowany zapis narusza zasad¢ hierarchicznosci systemu zrodet prawa wynikajacg z art.
87 Konstytucji RP. Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktow nizszego rz¢du musi
wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga
narusza¢ przepiséw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu.

Przepisu § 25 Regulaminu nie da si¢ wiec pogodzi¢ z obowigzujgcym hierarchicznym systemem zrodet
prawa.

Zauwazy¢ tez trzeba, ze przepis wynikajacy z aktu prawa miejscowego nie moze przyznawa¢ mocy
obowiazujacej ustawom lub rozporzadzeniom wykonawczym, wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy.

Co wigcej, nalezy zaznaczy¢, ze w przypadku, gdy zaistnieje stan faktyczny, ktorego rozstrzygniecie
moze nastgpi¢ zarOwno na podstawie przepisOw prawa miejscowego jak i przepisow powszechnie
obowiazujacych, rozstrzygniecie powinno nastapi¢ na podstawie przepisow hierarchiczne wyzszych.

Majgc powyzsze uchybienia na uwadze, organ nadzoru szczegdlnie chciatby zaakcentowac, iz skoro
organy wiladzy publicznej zobowigzane sg do dzialania na podstawie iw granicach prawa (art.
7 Konstytucji RP), to w odniesieniu do podejmowania aktéw prawnych oznacza to, ze organ stanowiacy
musi Scisle uwzglednia¢ tres¢ upowaznienia. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomig¢dzy aktem wykonawczym a ustawa, CO Stanowi istotne naruszenie prawa.
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W szczegdlnosci dotyczy to aktow prawa miejscowego, ktore zgodnie z art. 94 Konstytucji RP sa
stanowione na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego.

Zaréwno w literaturze przedmiotu, jak rowniez W orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm 0 charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest
zakaz domniemania kompetencji. Ponadto, normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane W sposob
Scisty, zgodny z wykladnig literalng, a zatem zakazane jest dokonywanie wykladni rozszerzajacej
przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii.

Wskazuje sie, ze ,, fundamentalnym [...] warunkiem umozliwiajgcym podjecie aktu prawa miejscowego,
a tym samym jego legalnosci, jest istnienie upowaznienia do jego wydania [...]. Upowaznienie to musi
by¢ wyrazne, anie oparte jedynie na domniemaniu czy wyktadni celowosciowej. W przypadku braku
wyraznego upowaznienia stanowienie aktow prawa miejscowego, czyli wladcze wkraczanie przy pomocy
powszechnie obowiqzujgcych Zrédel prawa w prawa i obowigzki podmiotow stojgcych na zewngtrz
administracji, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne” (D. Dgbek, Sadowa kontrola aktow prawa miejscowego
— aspekt materialno prawny, Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego 2013, nr 3, s. 96).

W tym stanie rzeczy nalezato orzec jak w sentencji.
Pouczenie:

Ninigjsze rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodno$ci z prawem w terminie 30dni od daty jego dorgczenia, za
posrednictwem Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Zbigniew Hoffmann
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