WYROK
z dnia 28 lipca 2009 r.
Sygn. akt P 65/07

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Adam Jamré6z — przewodniczacy
Marian Grzybowski — sprawozdawca
Marek Mazurkiewicz

Mirostaw Wyrzykowski

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 28
lipca 2009 r., pytania prawnego Sadu Rejonowego w Plocku:

czy art. 10 ust. 2a ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i

porzadku w gminach (Dz. U. z 2005 r. Nr 236, poz. 2008, ze zm.) jest zgodny z

art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 1 art. 42 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

Art. 10 ust. 2a ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i
porzadku w gminach (Dz. U. z 2005 r. Nr 236, poz. 2008, z 2006 r. Nr 144, poz. 1042, z
2008 r. Nr 223, poz. 1464 oraz z 2009 r. Nr 18, poz. 97 1 Nr 79, poz. 666) w zakresie, w
jakim za wykroczenia przeciwko przepisom o zachowaniu w miejscach publicznych
wydanym z upowaznienia ustawy przez rad¢ gminy i stluzacym ochronie porzadku,
przewiduje kare grzywny:

a) jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 42 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

b) nie jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.
UZASADNIENIE
I

1. Postanowieniem z 19 pazdziernika 2007 r. w sprawie o sygn. akt VIII W 1456/07,
Sad Rejonowy w Plocku VIII, Wydzial Grodzki (dalej: sad, sad pytajacy), wystapit do
Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym dotyczacym zgodnosci art. 10 ust. 2a
ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystos$ci 1 porzadku w gminach (Dz. U. z
2005 r. Nr 236, poz. 2008, ze zm.; dalej: u.c.p.g.) z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 i art. 42
ust. 1 Konstytucji. Pytanie prawne zostalo skierowane do Trybunalu Konstytucyjnego w
zwiazku z nastgpujacym stanem faktycznym:

W dniu 16 sierpnia 2007 r. do sadu pytajacego wptynat wniosek Strazy Miejskiej w
Ptocku o ukaranie Kamila C. m.in. za to, ze 3 sierpnia 2007 r. w Ptocku na ulicy Otolinskiej,
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jako wilasciciel psa uchylit si¢ od obowiazku jego oznakowania poprzez wszczepienie
mikroczipa. Czyn ten zostat zakwalifikowany jako wykroczenie z art. 10 ust. 2a u.c.p.g. w
zwiazku z § 25 ust. 1 uchwaty nr 1017/LX1I/06 Rady Miasta Plocka z dnia 24 pazdziernika
2006 r. w sprawie przyjecia Regulaminu utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie miasta
Ptocka (Dz. U. woj. maz. Nr 231, poz. 8554, ze zm.; dalej: regulamin, regulamin utrzymania
czystosci 1 porzadku).

Art. 10 ust. 2a u.c.p.g. stanowi, ze karze grzywny podlega ten, kto nie wykonuje
obowiazkow okreslonych w regulaminie. Zgodnie z art. 4 ust. 1 i 2 u.c.p.g. regulamin
utrzymania czysto$ci 1 porzadku na terenie gminy jest aktem prawa miejscowego
uchwalonym przez rade gminy po zasiggnigciu opinii panstwowego powiatowego inspektora
sanitarnego i okresla szczegotowe zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy,
w tym dotyczace ,,obowiazkéw 0sob utrzymujacych zwierzgta domowe, majacych na celu
ochrong przed zagrozeniem lub uciazliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem
terendw przeznaczonych do wspolnego uzytku” (art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g.).

Przepis ustanawiajacy nakaz oznakowania — poprzez wszczepienie mikroczipa — psow,
ktorych wiasciciele sa mieszkancami Plocka, znajduje si¢ w § 25 ust. 1 regulaminu i ma
nastgpujace brzmienie: ,,Wtasciciel psa, zamieszkaly na terenie miasta Ptocka, zobowiazany
jest dokona¢ jego rejestracji w Urzgdzie Miasta Plocka oraz trwale go oznakowaé, poprzez
wszczepienie psu pod skorg elektronicznego mikroczipa przez lekarza weterynarii”.

W ocenie sadu pytajacego, art. 10 ust. 2a u.c.p.g., z ktérego ewentualnie kwalifikowac
nalezatoby zachowania os6b naruszajacych obowiazki okreslone w regulaminie utrzymania
czystosci 1 porzadku na terenie gminy, budzi powazne watpliwosci co do zgodnosci z art. 2,
art. 32 ust.1, art. 31 ust. 3 1 art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do art. 2 Konstytucji, statuujacego zasadg demokratycznego panstwa
prawnego oraz do wywodzonej z niej zasady okreslonosci czyndéw zabronionych pod grozba
kary (nullum crimen, nulla poena sine lege) przewidzianej w art. 42 ust. 1 Konstytucji, sad
pytajacy przywotal orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajace, ze Ww
demokratycznym panstwie prawnym, na plaszczyznie prawa karnego, podstawowymi
zasadami sa okreslono$¢ czyndéw zabronionych pod grozba kary (nullum crimen, nulla poena
sine lege) oraz zakaz wstecznego dzialania ustawy wprowadzajacej lub zaostrzajacej
odpowiedzialnos¢ karna (zob. postanowienie TK z 25 wrzesnia 1991 r., sygn. S 6/91, OTK w
1991 r., poz. 34 oraz orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK w 1995 r., cz. 1,
poz. 12). Powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu, sad pytajacy stwierdzil tez, ze do
spelnienia wymogu okre§lono$ci czyndéw zabronionych pod grozba kary nie jest
wystarczajace sprecyzowanie w ustawie jedynie elementow kary, lecz okre§lone musza by¢
takze materialne elementy czynu, ktore powinny by¢ kompletne, precyzyjne i jednoznaczne
(zob. postanowienie TK z 13 czerwca 1994 r., sygn. S 1/94, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 28
oraz orzeczenie z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 5). Norma karna,
realizujac powyzsze postulaty, powinna w konsekwencji wskazywac¢ w sposéb jednoznaczny
zardwno osobg, do ktorej skierowany jest zakaz, znamiona czynu zabronionego, jak i rodzaj
sankcji grozacej za popetnienie takiego czynu. Sad pytajacy wskazat rowniez, ze adresat
normy prawnej powinien mie¢ mozliwo$¢ bez jakichkolwiek trudnosci okresli¢ prawne
konsekwencje swojego postgpowania, zwlaszcza w sferze prawa karnego (zob. wyrok TK z
11 stycznia 2000 r., sygn. K. 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2).

Powotujac si¢ na poglady A. Zolla i A. Marka, sad pytajacy stwierdzit, ze w doktrynie
prawa karnego sugeruje si¢ maksymalng okreslono$¢ czynow zabronionych (nullum crimen
sine lege certa), a takze postuluje si¢, by normy o charakterze blankietowym byty stosowane
wyjatkowo, zawsze przy zachowaniu nakazu wyltaczno$ci ustawowej w okresleniu czynu
zabronionego pod grozba kary. Ingerencja wtadzy publicznej w sfer¢ podstawowych wolnosci
1 praw osoby moze stanowi¢ prerogatywe¢ wiadzy ustawodawczej, i to we wlasciwej dla
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parlamentu formie wypowiedzi (zob. A. Zoll, Komentarz do art. 1 k.k., [w:] Kodeks karny.
Czes¢ ogolna. Komentarz, tom I, Komentarz do art. 1-116 k.k., Krakow 2004; oraz A. Marek,
Prawo karne, Warszawa 2001).

Sad pytajacy podkreslit, ze zasada nullum crimen, nulla poena sine lege odnosi si¢ nie
tylko do przepisow karnych w §cistym tego stowa znaczeniu, lecz takze do wszystkich norm o
charakterze represyjnym (sankcjonujaco-dyscyplinujacym), a wigc takze do wykroczen.
Zwrocit takze uwage, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji nie postuguje si¢ pojeciem ,,przestepstwo”,
ale terminem ,,czyn zabroniony pod grozba kary”, a takim — zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia
20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2007 r. Nr 109, poz. 756, ze zm.; dalej: k.w.)
— jest wykroczenie.

W uzasadnieniu pytania prawnego sad pytajacy przywotat § 75 oraz § 117
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908, dalej: ZTP). Wskazal, ze rozporzadzenie to w § 75
dopuszcza taka konstrukcje przepisu karnego, ktory zawiera odestanie do zakazow 1 nakazow
okreslonych w innych przepisach, ale tylko wyjatkowo i tylko woéwczas, gdy sa to przepisy
ustawowe albo postanowienia uméw migdzynarodowych ratyfikowanych za zgoda wyrazona
W ustawie.

Sad pytajacy wskazal, ze § 117 ZTP stanowi, iz przepisow karnych i przepisow
zawierajacych odestania do przepisow karnych nie zamieszcza si¢ w rozporzadzeniach, a
zgodnie z § 143 ZTP — takze w aktach prawa miejscowego. Sad przyznal wprawdzie, ze
regulamin utrzymania porzadku i czystosci na terenie miasta Plocka nie zawiera przepisow
okreslajacych zar6wno znamiona czynow zabronionych, jak i kary grozacej za ich naruszenie,
jednak — w jego ocenie — mozna przyjac, ze zawiera on przepisy karne (okre§lajace znamiona
czynow zabronionych), gdyz dla ustalenia tresci normy prawnej niezbgdne jest odwotanie si¢
wlasnie do regulaminu.

Zdaniem sadu pytajacego, wymodg ustawowe] okreslono$ci czynu zabronionego jest
wazny rowniez z tego wzgledu, ze zmiana ustawy, a tym bardziej kodeksu, wymaga
przeprowadzenia stosownej procedury, w ktéra zaangazowane s3 najwyzsze organy wiadzy
(Parlament, Prezydent) powolywane w wyborach powszechnych. W tym przypadku obywatel
ma tez znacznie wigksza mozliwo$¢ poznania projektowanych zmian, dotarcia do nich 1
przygotowania si¢ na ich wprowadzenie, anizeli wowczas, gdy normy te wprowadzane sa
przy pomocy rozporzadzen czy aktdéw prawa miejscowego.

W uzasadnieniu pytania prawnego sad pytajacy wskazal, ze art. 10 ust. 2a u.c.p.g. jest
klasycznym przykladem przepisu blankietowego zupelnego. Okres$la on jedynie granice
wymiaru kary, a odno$nie wszystkich elementéw czynu zabronionego odsyta do innego aktu
normatywnego. W ocenie sadu pytajacego, taka technika nie budzilaby watpliwosci, gdyby
aktem normatywnym, do ktérego odsyta art. 10 ust. 2a u.c.p.g., byla ustawa albo umowa
migdzynarodowa ratyfikowana za zgoda wyrazona w ustawie. Tymczasem art. 10 ust. 2a
u.c.p.g. odsyla do aktu prawa miejscowego, jakim jest regulamin utrzymania czystosci i
porzadku na terenie gminy uchwalony przez rad¢ gminy. Zdaniem sadu pytajacego, ma to taki
skutek, ze to rada gminy okresla zachowania stanowiace wykroczenie z art. 10 ust. 2a u.c.p.g.,
cho¢ w jej kompetencji nie lezy okreslanie znamion czynu zabronionego.

W opinii sadu pytajacego, art. 4 ust. 2 u.c.p.g. w sposob dosy¢ ogolny okresla materie,
ktora ma zosta¢ uregulowana w regulaminie. Zdaniem sadu pytajacego, moze to prowadzi¢ do
naktadania bardziej restrykcyjnych obowiazkow od okreslonych w ustawach. Naruszenie tych
obowiazkow zagrozone jest stosunkowo wysoka grzywna (do 5000 zi), a w niektérych
wypadkach nawet ograniczeniem wolno$ci osobistej poprzez zamiang grzywny na karg
ograniczenia wolno$ci badz areszt (art. 25 k.w.).

Sad pytajacy przyznal, ze nie jest pozbawiona racji argumentacja, iz nie jest mozliwe
catkowite wyeliminowanie mozliwosci doprecyzowania znamion czynOw zabronionych w
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aktach prawnych nizszego rzg¢du anizeli ustawa, co stwierdzil Trybunatl Konstytucyjny w
wyroku z 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02 (OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62). Jednakze, zdaniem
sadu, w wypadku art. 10 ust. 2a u.c.p.g. nie moze by¢ mowy o doprecyzowaniu, ale o
zupetnym okresleniu tych znamion w akcie prawnym pozaustawowym. W tym kontek$cie sad
pytajacy powotat si¢ na poglad L. Gardockiego, ze w panstwie praworzadnym nie powinny
obowiazywaé przepisy karne, ktérych ustawodawca nie potrafi sformulowaé doktadnie, nie
mozna bowiem wymaga¢ od obywatela uswiadomienia sobie zakresu zakazu karnego i1
przestrzegania go, jezeli sam ustawodawca nie jest w stanie precyzyjnie okresli¢ jego granic
(L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2003, s. 16).

Podsumowujac powyzsze rozwazania, sad pytajacy stwierdzil, ze zastosowane w tym
wypadku przez ustawodawce rozwiazanie nie spelnia wymogu ustawowej okre§lono$ci czynu
zabronionego pod grozba kary. Ponadto w sytuacji, gdy radzie gminy pozostawiono
stosunkowo szeroki zakres ustalania obowiazkéw mieszkancow zwigzanych z utrzymaniem
czystosci 1 porzadku, ktérych naruszenie zagrozone jest kara grzywny, rozwigzanie to jest
sprzeczne z zasada demokratycznego panstwa prawnego, w ktdrym ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie (art. 2,
art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Watpliwosci sadu pytajacego budzi takze zgodno$¢ art. 10 ust. 2a u.c.p.g. z art. 32 ust.
1 Konstytucji. W ocenie sadu, przepis ten moze generowaé zrdznicowanie w traktowaniu
0sOb zachowujacych si¢ w identyczny sposéb tylko ze wzgledu na ich miejsce zamieszkania,
poniewaz rozwiazania przyjete w regulaminach poszczegélnych gmin i nakladane na
mieszkancoOw obowiazki niekiedy znacznie si¢ roznia. Takie rozwiazanie, w ocenie sadu
pytajacego, ktoci si¢ z zasada rownosci wszystkich wobec prawa — zwlaszcza prawa karnego
— oraz z zasada sprawiedliwosci spolecznej (art. 2 Konstytucji). Moze ono prowadzi¢ do
»powstania separatystycznych uregulowan prawnych dotyczacych obywateli, implikowanych
ich miejscem zamieszkiwania. Na gruncie tego przepisu takie samo zachowanie w jednym
przypadku uznawane begdzie bowiem za wykroczenie, ktorym wszakze musi by¢ czyn
spotecznie szkodliwy (art. 1 § 1 k.w.), podczas gdy juz w sasiedniej gminie zachowanie takie
nie bedzie penalizowane”. Zdaniem sadu pytajacego, nie wydaje si¢, aby na gruncie prawa
wykroczen jedynie specyfika poszczegdlnych gmin uzasadniata rozne traktowanie osob pod
wzgledem prawnym.

Sad pytajacy odnidst sig takze do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 8 lipca 2003
r., sygn. P 10/02, w ktorym Trybunat dopuscit postugiwanie sig¢ technika blankietu zupetnego
(1 odsytanie do aktow podustawowych) przy stanowieniu przepisOw represyjnych, o ile
ustawa przewiduje kary o stosunkowo niewielkim stopniu dolegliwo$ci. Zdaniem sadu, art. 10
ust. 2a u.c.p.g. nie spelnia tego warunku z dwoch wzgledow. Po pierwsze, przewiduje
zagrozenie kara grzywny, ktora zgodnie z kodeksem wykroczen moze wynosi¢ do 5000 zt. Po
drugie, kara grzywny przekraczajaca 500 zl (mozliwa do wymierzenia na gruncie
zakwestionowanego przepisu, zwlaszcza ze niektorym osobom po raz kolejny zarzuca sig
popetnienie tego samego wykroczenia) w wypadku bezskuteczno$ci egzekucji moze zostaé
zamieniona na kar¢ ograniczenia wolno$ci lub aresztu (art. 25 § 112 k.w.).

Sad pytajacy wskazal, ze do rozstrzygnigcia w sprawie odpowiedzialnosci Kamila C.
za wykroczenie z art. 10 ust. 2a u.c.p.g. niezbgdne jest orzeczenie o zgodno$ci z Konstytucja
tego przepisu. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego wezwal sad (w zarzadzeniu z 7 listopada
2007 r., sygn. akt Tp 32/07) do uzupetnienia braku formalnego i wskazania, w jakim zakresie
odpowiedZ na pytanie moze mie¢ wplyw na rozstrzygnigcie sprawy, w zwiazku z ktéra
pytanie zostalo postawione. Sad pytajacy w postanowieniu z 6 grudnia 2007 r. stwierdzit, ze
od odpowiedzi na pytanie prawne uzalezniona jest odpowiedzialno$¢ obwinionego za
wykroczenie zarzucane mu w punkcie II wniosku o ukaranie, czyli za wykroczenie z art. 10
ust. 2a u.c.p.g. w zwiazku z § 25 pkt 1 regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie
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miasta Plocka, gdyz uznanie przez Trybunat Konstytucyjny wskazanego przepisu za
niezgodny z Konstytucja skutkowa¢ bgdzie uniewinnieniem obwinionego od popetnienia
zarzucanego mu czynu jako niezawierajacego znamion wykroczenia (art. 5 § 1 pkt 2 w
zwiazku z art. 62 § 2 kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia).

2. Marszatek Sejmu w pismie z 3 grudnia 2008 r. w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej wniost o stwierdzenie zgodnoS$ci art. 10 ust. 2a u.c.p.g. z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32
ust. 1 oraz z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Marszatka Sejmu, zarzuty niekonstytucyjnosci art. 10 ust. 2a u.c.p.g. sa
nieuzasadnione.

Marszatek stwierdzil, ze zakwestionowany przepis nie zawiera wyczerpujacego opisu
czynu, za popelnienie ktorego grozi grzywna, lecz nie jest to konieczne, gdyz prawo i
orzecznictwo dopuszczaja mozliwos¢ okreslenia czynu zabronionego w catosci lub w
znacznej czg$ci w innym miejscu ustawy, a nawet — pod pewnymi warunkami — w innym
akcie tej samej albo nizszej rangi. Marszalek wskazal, ze podstawe do takiego twierdzenia
daje wyrok TK z 8 lipca 2003 r. w sprawie o sygn. P 10/02.

Rozwiazanie zawarte w art. 10 ust. 2a u.c.p.g. nie narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji,
gdyz ten przepis Konstytucji musi by¢ interpretowany przy uwzglednieniu innych
konstytucyjnych postanowien dotyczacych stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego.
Jezeli w tych rozwazaniach uwzgledni sig¢ brzmienie art. 87 ust. 2 oraz art. 94 Konstytucji, nie
mozna mie¢ watpliwosci, ze okreslone sprawy zwiazane z urzeczywistnianiem wolnosci i
praw konstytucyjnych moga by¢ rowniez normowane aktami prawa miejscowego.

Zdaniem Marszatka Sejmu, nie mozna podzieli¢ watpliwosci zawartej w pytaniu sadu,
ze sasiadujace ze soba gminy moga mie¢ w jednej kwestii odmienne unormowania
prowadzace do istnienia roznych obowiazkéw w jednej materii dla os6b mieszkajacych po
sasiedzku, ale w administracyjnie ré6znych gminach, co — zdaniem sadu — moze narusza¢ art. 2
Konstytucji. Samodzielno$¢ gmin w tworzeniu regulamindéw utrzymania czystosci i porzadku
ma na celu regulacj¢ kwestii najistotniejszych dla tego terytorium. Sasiadujaca gmina moze
mie¢ inne najwazniejsze problemy w tej kwestii do uregulowania, wobec czego
postanowienia jej regulaminu moga by¢ odmienne. Nie mozna wigc mowi¢ o naruszeniu art.
2 Konstytucji, poniewaz sasiedzi, np. w duzych aglomeracjach miejskich administracyjnie
przynaleznych do innych gmin (dzielnic), sa poddani regulacjom, ktére sa celowe dla catych
gmin, a nie maja odzwierciedla¢ specyfiki terytoriow granicznych migdzy gminami.

Marszatek Sejmu wskazatl, Ze w niniejszej sprawie czyn (wykroczenie) jest okreslony
w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie oraz w wydanym na jej podstawie
regulaminie. W ustawie wskazano na dobra chronione oraz okreslono przedmiot i zakres
obowiazku. W regulaminie natomiast szczegdétowo okreslono owe obowiazki. Odestanie do
regulaminu bylo — w ocenie Marszatka — potrzebne, gdyz w omawianej regulacji chodzito o
wykorzystanie prawa wladz lokalnych do natozenia nowego obowiazku i zabezpieczenia jego
wykonania grzywna wskazana w art. 10 ust. 2a u.c.p.g.

W ocenie Marszatka Sejmu, w prawie gminy do nakladania na jej mieszkancow
nowych obowiazkow pod grozba kary wyrazona jest podstawowa zasada ustroju
Rzeczypospolitej Polskiej, tj. zasada terytorialnej decentralizacji wladzy publiczne;.
Odebranie gminom prawa do zamieszczania w aktach prawa miejscowego obowiazkoéw
zagrozonych kara wymierzana w postgpowaniu wykroczeniowym byloby naruszeniem zasad
konstytucyjnych wyrazonych w art. 15 ust. 1 (ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicznej), art. 163 (samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wiadz
publicznych), art. 165 ust. 2 (samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sadowej), art. 166 ust. 1 (zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
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samorzadowe] sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadanie
wlasne) oraz art. 171 ust. 1 (dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z
punktu widzenia legalnos$ci) Konstytucji.

3. Prokurator Generalny w pisemnym stanowisku z 21 stycznia 2009 r. wyrazit poglad,
ze art. 10 ust. 2a u.c.p.g. w zakresie, w jakim odwoluje si¢ do obowiazkéw okre§lonych w
uchwalonym przez rad¢ gminy regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy,
jest zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 42 ust. 1 1 art. 31 ust. 3 oraz nie jest niezgodny z art. 32
ust. 1 Konstytucji.

Prokurator uznal, Ze art. 32 ust. 1 Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem kontroli w
tej sprawie. Zarzut naruszenia zasady rownosci przez art. 10 ust. 2a u.c.p.g. wynika, zdaniem
Prokuratora Generalnego, z niewlasciwego rozumienia istoty aktu prawa miejscowego, jakim
jest regulamin wydawany na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.; dale;j:
ustawa o samorzadzie gminnym) oraz art. 4 ust. 112 u.c.p.g.

Prokurator stwierdzit, ze akty prawa miejscowego zaliczaja si¢ do zrodet prawa
powszechnie obowiazujacego na obszarze dzialania organdw, ktore je ustanowily (art. 87 ust.
2 Konstytucji) oraz ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty
prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organdéw, przy czym zasady i
tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa (art. 94 Konstytucji). Zdaniem
Prokuratora, w §wietle tych przepisow konstytucyjnych nie ulega watpliwosci, ze okreslone
zagadnienia zwiazane z wolno$ciami i prawami konstytucyjnymi moga by¢é normowane
rowniez w drodze aktéw prawa miejscowego. Ponadto zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawach
gminie przysluguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiazujacych na
obszarze gminy.

Akty prawa miejscowego dotycza wszystkich mieszkancow oraz podmiotow
znajdujacych si¢ na obszarze dziatania organéw stanowiacych takie normy prawne.
Najwazniejsza cecha odrozniajaca przepisy prawa miejscowego od przepisOw
obowiazujacych na obszarze catego kraju jest lokalny zakres obowiazywania norm prawa
miejscowego. Organy samorzadu terytorialnego, a takze administracji rzadowej posiadaja
szerszy zakres swobody przy stanowieniu prawa niz organy wydajace rozporzadzenia
(upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego nie musi spetlnia¢é wymogu
szczegotowosci ani zawiera¢ wytycznych dotyczacych tresci aktu prawa miejscowego). Takie
rozwigzanie jest zgodne z konstytucyjna regulacja dziatlania i kompetencji samorzadu
terytorialnego, ktory uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej, a przystugujaca mu w
ramach ustaw istotna cz¢$¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wilasna
odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Jest to wyraz woli ustrojodawcy do
zapewnienia organom wtadzy lokalnej szerokich uprawnien do ksztaltowania za pomoca
przepiséw prawa miejscowego stosunkow spotecznych w sposob adekwatny do warunkow i
specyfiki danego terenu (zob. wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, oraz wyrok NSA z 4
kwietnia 2008 r., sygn. akt I OSK 102/08, Lex nr 453213).

W ocenie Prokuratora, nalezy przyja¢, ze Konstytucja dopuszcza unormowanie
okreslonych zagadnien zwiazanych z odzwierciedleniem wolnosci 1 praw konstytucyjnych w
aktach prawa miejscowego w sposob niejednolity, w zaleznosci od specyfiki terenu, ktorego
dany akt prawa miejscowego dotyczy. Niemniej takie niejednolite regulacje nie traca
charakteru prawa powszechnie obowiazujacego, co oznacza, ze ich obowiazywanie jest
ograniczone do okreslonego terenu, nie za$ do okreslonych kategorii podmiotéw. Kazdy, kto
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znajdzie si¢ ,,w zasiggu” dziatania danego prawa miejscowego (na przyktad na terenie danej
gminy), bedzie musiat si¢ temu prawu podporzadkowac.

W ocenie Prokuratora Generalnego, ,powszechno$¢” prawa okreslonego w
regulaminie utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie gminy stanowi przestankg
uniemozliwiajaca oceng art. 10 ust. 2a u.c.p.g. pod katem jego zgodnosci z art. 32 ust. 1
Konstytucji w aspekcie wskazanym przez sad pytajacy.

Odnoszac si¢ do problemu okreslonosci przepisOw prawa represyjnego w kontekscie
regulacji o charakterze blankietowym, Prokurator Generalny przywotal gtéwne tezy wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. P 10/02. W ocenie Prokuratora, z orzeczenia
tego wynika, ze o ile ,,w prawie karnym w $cistym tego stowa znaczeniu” Trybunat za
niezgodne z Konstytucja uznal przepisy o charakterze blankietu zupelnego, o tyle dopuscit
tego rodzaju konstrukcje przepisoOw o charakterze represyjnym wszedzie tam, gdzie ,,ustawa
przewiduje kary o stosunkowo niewielkim stopniu dolegliwos$ci”.

Zdaniem Prokuratora, w niniejszej sprawie nalezy rozwazy¢, czy kara przewidziana za
wykroczenie polegajace na niewykonaniu obowiazku ,trwalego oznakowania psa, poprzez
wszczepienie psu pod skorg elektronicznego mikroczipa przez lekarza weterynarii” (art. 25
ust. 1 regulaminu) jest na tyle dolegliwa, ze wyklucza to penalizacj¢ niedopetnienia tego
obowiazku przy zastosowaniu blankietu zupeilnego. Innymi stowy, czy kara grzywny w
wysokosci do 5000 zlotych (mozliwa do orzeczenia za naruszenie przepisu o charakterze
blankietu zupelnego z art. 10 ust. 2a u.c.p.g.) oraz ewentualne konsekwencje jej nieuiszczenia
w postaci mozliwosci zamiany orzeczonej kary grzywny na zast¢pcza karg aresztu do 30 dni
(a za zgoda ukaranego — na pracg¢ spolecznie uzyteczna w wymiarze do 2 miesigcy)
wynikajace z art. 25 k.w. sa na tyle dolegliwe, ze konstrukcja art. 10 ust. 2a u.c.p.g. narusza
konstytucyjna zasade okreslonosci przepisdéw prawa represyjnego.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, odpowiedzi na to pytanie udziela TK we
wspominanym wyroku o sygn. P 10/02, w ktérego uzasadnieniu Trybunal stwierdzil, ze
,obowiazujaca Konstytucja catkowicie wyklucza przepisy o takim charakterze [o charakterze
blankietu zupelnego] w prawie karnym w S$cistym tego slowa znaczeniu”. W ocenie
Prokuratora, Trybunal, a contrario, dopuscit regulacje o charakterze blankietu zupelnego w
prawie karnym innym niz ,,w $cistym tego stowa znaczeniu”, do ktdrego zalicza si¢ prawo
wykroczen.

Prokurator stwierdzil, ze wykroczenie z art. 10 ust. 2a u.c.p.g., zagrozone jest
wylacznie kara grzywny, zatem kara niezwiazana z ograniczeniem wolnos$ci osobistej. Przepis
ten nie przewiduje kary grzywny bezwzglednie oznaczonej, poniewaz 5000 zt to wylacznie
gorna granica kary grzywny, ktora na jego podstawie mozna wymierzy¢, poczawszy od 20 zt
(art. 24 § 1 k.w.). Nalezy tez pamigta¢ o dyrektywach wymiaru kary za wykroczenie
okreslonych w art. 33 k.w. oraz o instytucji nadzwyczajnego ztagodzenia kary okreslonej w
art. 39 k.w.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, nie wydaje si¢ uzasadnione poszukiwanie
»hadmiernej dolegliwos$ci kary”, jak to czyni sad pytajacy, w konsekwencjach nieuiszczenia
orzeczonej kary grzywny. Zamiana kary grzywny na pracg¢ spolecznie uzyteczng moze
bowiem nastapi¢ wylacznie za zgoda ukaranego, natomiast zamiana kary grzywny na areszt to
uprawnienie, a nie obowiazek sadu i moze nastapi¢ tylko pod pewnymi warunkami (gdy
ukarany nie wyrazi zgody na podjgcie pracy spolecznie uzytecznej albo mimo wyrazenia
zgody jej nie wykonuje, a takze jezeli warunki osobiste sprawcy umozliwiaja odbycie kary
aresztu —art. 25 § 1 1 art. 26 k.w.).

Nie jest, zdaniem Prokuratora Generalnego, trafny argument sadu pytajacego, ze
»hadmierna dolegliwos$¢ kary” okreslonej w art. 10 ust. 2a u.c.p.g. wynika tez stad, ze sad
przy wymierzaniu kary grzywny begdzie zmuszony uwzglednié, iz ,,niektére osoby po raz
kolejny staja pod zarzutem popelnienia tego wykroczenia”. W art. 38 k.w., podobnie jak w
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kodeksie karnym, zostata okreslona instytucja ,recydywy”. Zgodnie z art. 38 k.w.,
,ukaranemu co najmniej dwukrotnie za podobne wykroczenia umyslne, ktory w ciagu dwoch
lat od ostatniego ukarania popeilnia ponownie podobne wykroczenie umys$lne, mozna
wymierzy¢ karg aresztu, chocby byto zagrozone kara tagodniejsza”. Prokurator zwrocit
uwage, ze powotany przepis w réwnym stopniu dotyczy wykroczenia z art. 10 ust. 2a u.c.p.g.,
jak 1 wykroczenia z art. 54 k.w., ktorego konstytucyjnos$¢ (w sprawie o sygn. P 10/02) nie
zostala podwazona.

Prokurator podkreslil, ze korzystanie z mozliwosci doprecyzowania znamion czynu
zabronionego przez przepisy aktow prawnych nizszego rzedu w niektorych sytuacjach wydaje
si¢ by¢ nieuniknione. Catkowite wyeliminowanie mozliwosci doprecyzowania znamion
czynu zabronionego w przepisach pozaustawowych oznaczatoby bowiem koniecznosé
konstruowania norm karnych o znamionach ujmowanych w sposob bardzo szeroki, co
mogloby narazi¢ je na zarzut braku nalezytej okreslonosci. Innym rozwiazaniem bytaby
niejako odwrotna konstrukcja ustaw zawierajacych przepisy karne, a mianowicie ich
rozbudowanie w kierunku daleko idacej kazuistyki, co z kolei nie shuzytoby przejrzystosci
prawa. Nadto zamieszczenie szczegdtowych znamion czynu w przepisach rangi ustawowej
niostoby ryzyko potrzeby dokonywania w nich stosunkowo czgstych zmian.

Prokurator wskazal, ze w wypadku art. 10 ust. 2a u.c.p.g. (podobnie jak w wypadku
art. 54 k.w.) mimo blankietowego charakteru przepisu ustawa wprowadza szereg ograniczen
zakresu penalizacji. Podstawowym warunkiem, ktéry powinny spetnia¢ obowiazki wskazane
w art. 10 ust. 2a u.c.p.g., jest to, aby zostalty zawarte w regulaminie wydanym z upowaznienia
ustawy (4j. u.c.p.g.). ,,Obowiazek™ w rozumieniu powotanego przepisu moze wigc znalez¢ si¢
tylko w regulaminie, zatem w akcie prawa miejscowego.

Obowiazki okre$lone w regulaminie musza odnosi¢ si¢ do pewnego zakresu,
nieuregulowanego w odrgbnych ustawach. Ich ustanowienie musi by¢ niezbedne m.in. dla
ochrony przed zagrozeniem lub uciazliwo$cia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem
terendw przeznaczonych do wspolnego uzytku (art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g.).

W ocenie Prokuratora Generalnego, wymienione wymogi ustawowe, ktore musza
spetnia¢  obowiazki okre§lone w regulaminie, aby mogly stanowi¢ podstawe
odpowiedzialnosci z art. 10 ust. 2a u.c.p.g., pelnia dostateczna funkcj¢ gwarancyjna.

W ocenie Prokuratora Generalnego, art. 10 ust. 2a u.c.p.g. w zakresie, w jakim
odwotuje si¢ do obowiazkéw okreslonych w uchwalonym przez rad¢ gminy regulaminie, jest
zgodny z wywodzona z zasady demokratycznego panstwa prawnego zasada okre§lonosci
przepisOw prawa represyjnego, zatem jest zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 42 ust. 1
Konstytucji. W konsekwencji art. 10 ust. 2a u.c.p.g. w powolanym wyzej zakresie jest
rowniez zgodny z okreSlonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji wymogiem ustanawiania
ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci ,,tylko w ustawie”.

11

Na rozprawg 28 lipca 2009 r. stawili si¢ przedstawiciele Prokuratora Generalnego oraz
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Ze wzglgdu na nieobecno$¢ przedstawiciela sadu
zadajacego pytanie prawne, przebieg postgpowania w sprawie przed wniesieniem pytania do
Trybunatu Konstytucyjnego zreferowat s¢dzia sprawozdawca.

Na rozprawie uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska wyrazone na pisSmie
oraz zawarta w nich argumentacjg, a takze udzielili odpowiedzi na pytania cztonkéw sktadu
orzekajacego.

I1I
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Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Przedmiot kontroli.

1.1. Dopuszczalno$¢ pytania prawnego.

Postanowieniem z 19 pazdziernika 2007 r. Sad Rejonowy w Plocku, VIII Wydziat
Grodzki (dalej: sad pytajacy), wystapit z pytaniem prawnym do Trybunalu Konstytucyjnego.
Na wstgpie Trybunal Konstytucyjny rozwazyl, czy zachowane zostalty wymogi ustawowe
warunkujace merytoryczne rozpatrzenie pytania prawnego.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji oraz art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) kazdy sad moze zada¢
Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie co do zgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie
prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem. Pytanie prawne jest
instytucja konkretnej kontroli konstytucyjnosci prawa. Kontrola ta przystuguje w zwiazku ze
stosowaniem aktu normatywnego w indywidualnej sprawie.

Warunkiem koniecznym pytania prawnego jest jego Scisly zwiazek z toczacym si¢
postgpowaniem w indywidualnej sprawie zawistej przed sadem pytajacym. Skierowanie
pytania prawnego do Trybunatu Konstytucyjnego jest mozliwe od momentu wszczgcia
postgpowania sadowego az do jego prawomocnego zakonczenia. Aby pytanie prawne zostalo
merytorycznie rozpatrzone, musza by¢ spelnione trzy przestanki: przedmiotowa, podmiotowa
1 funkcjonalna.

Przestanka podmiotowa oznacza, ze z pytaniem prawnym moze zwroci¢ si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego sad, przez co nalezy rozumie¢ wszystkie sady (sktady
orzekajace), w zakresie wskazanym w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji. Trybunat dokonuje oceny
konstytucyjnosci aktu normatywnego w postgpowaniu wszczetym z inicjatywy sadu, w
zwiazku z przedstawionym przez sad pytaniem prawnym. Trybunal peti tu wylacznie rolg
subsydiarng wzgledem tego sadu, w tym sensie, ze orzeka dopiero wowczas, gdy sad dokona
oceny konstytucyjnosci danego aktu normatywnego i dojdzie do wniosku, ze jest on
niezgodny z Konstytucja, ratyfikowana umowa migdzynarodowa czy ustawa (por. A.
Wasilewski, Przedstawianie pytan prawnych Trybunatowi Konstytucyjnemu przez sqdy [art.
193 Konstytucji RP], ,,Panstwo i Prawo” z. 8/1999, s. 29).

Przestanka przedmiotowa sprawia, ze podstawa kontroli konstytucyjnosci prawa w
trybie pytania prawnego moze by¢ tylko kwestia zgodnos$ci konkretnych unormowan
prawnych majacych zastosowanie przy rozstrzyganiu przez sad danej sprawy z
unormowaniami Konstytucji lub innego aktu normatywnego o wyzszej mocy prawnej niz akt
objety kontrola Trybunatu Konstytucyjnego. Za utrwalony nalezy uzna¢ poglad Trybunatu
Konstytucyjnego, ze nie moze to by¢ akt, ktéry nie ma bezposredniego znaczenia dla
rozstrzygnigcia konkretnej sprawy rozpatrywanej przez sad (zob. wyrok TK z 12 marca 2002
r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14). Pytanie prawne nie moze dotyczy¢
zgodnosci migdzy unormowaniami o tej samej mocy. Sad nie powinien tez wystgpowaé z
pytaniem prawnym, jezeli nie zdola przedstawi¢ istotnych argumentéw prawnych
uzasadniajacych watpliwosci w zakresie zgodnosci zakwestionowanego aktu normatywnego z
Konstytucja lub innym aktem o wyzszej mocy prawnej. Sad nie moze w drodze pytania
prawnego podejmowac prob inicjowania abstrakcyjnej kontroli konstytucyjnosci prawa.

Przestanka funkcjonalna sprawia, ze kontrola konstytucyjnosci prawa przed
Trybunatem Konstytucyjnym zainicjowana przez sad w trybie pytania prawnego musi by¢
zwiazana z konkretna sprawa zawisla przed sadem pytajacym. Przestanka funkcjonalna
pytania prawnego jest zatem jego relewantno$¢ w stosunku do rozpatrywanej przez sad
konkretnej sprawy. Tym samym musi wystapi¢ i zosta¢ potwierdzona zalezno$¢ pomigdzy
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pytaniem prawnym a rozstrzygnigciem toczacej si¢ przed sadem pytajacym sprawy. Trybunat
Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze obowiazek wykazania tej zaleznosci spoczywa na
sadzie pytajacym (zob. postanowienia TK: z 29 marca 2000 r., sygn. P 13/99, OTK ZU nr
2/2000, poz. 68; z 10 pazdziernika 2000 r., sygn. P 10/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 195; z 27
kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36).

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, sad pytajacy, wystgpujac z pytaniem prawnym,
spetnit przestanki: przedmiotowa oraz podmiotowa wniesienia pytania prawnego. Sad
pytajacy wykazal rowniez — w postanowieniu uzupetniajacym z 6 grudnia 2007 r. — Ze migdzy
odpowiedzia na pytanie prawne a rozstrzygnigciem zawistej przed sadem sprawy wystepuje
bezposrednia 1 merytoryczna, prawnie istotna zalezno$¢; spelit zatem przestanke
funkcjonalna wniesienia pytania prawnego. Wskazal bowiem, ze od odpowiedzi na pytanie
prawne uzalezniona jest odpowiedzialno$§¢ obwinionego za wykroczenie, a ewentualne
uznanie przez Trybunal Konstytucyjny kwestionowanego przepisu za niezgodny z
Konstytucja skutkowa¢ begdzie uniewinnieniem obwinionego od popetnienia zarzucanego mu
czynu jako niezawierajacego znamion wykroczenia.

1.2. Tre$¢ kwestionowanej regulacji.

Sad pytajacy kwestionuje zgodnos¢ z Konstytucja art. 10 ust. 2a ustawy z dnia 13
wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2005 r. Nr 236, poz.
2008, ze zm.; dalej: u.c.p.g.). Art. 10 u.c.p.g. ma nastgpujace brzmienie: ,,1. Kto prowadzi
dziatalnos$¢ okreslona w art. 7 bez wymaganego zezwolenia — podlega karze aresztu lub karze
grzywny. 2. Kto nie wykonuje obowiazkow wymienionych w art. 5 ust. 1 — podlega karze
grzywny. 2a. Karze okreslonej w ust. 2 podlega takze ten, kto nie wykonuje obowiazkow
okreslonych w regulaminie. 3. Postgpowanie w sprawach, o ktorych mowa w ust. 1 1 2, toczy
si¢ wedlug przepisow Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia”.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.c.p.g. regulamin jest aktem prawa miejscowego uchwalanym
przez rad¢ gminy po zasiggnigciu opinii panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego i
okresla szczegdtowe zasady utrzymania czystosci 1 porzadku na terenie gminy, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 2 pkt 2-8 u.c.p.g. Mimo niezbyt fortunnej nazwy (wywotujacej skojarzenia
z regulacjami prawa wewngtrznego) ,regulamin” jako uchwata rady gminy jest aktem
powszechnie obowiazujacym na terenie gminy w rozumieniu art. 94 zdanie pierwsze
Konstytucji. Umozliwia on sprawowanie — w granicach prawa — funkcji samorzadu gminnego
w zakresie jego zadan publicznych (zgodnie z art. 166 ust. 1 1 art. 164 ust. 3 Konstytucji) w
sferze zapewnienia porzadku (i czystosci) w gminie. Regulamin utrzymania porzadku i
czystosci na terenie miasta Plocka zostal przyjety uchwata Rady Miasta Plocka nr
1017/LXII/06 z dnia 24 pazdziernika 2006 r. (Dz. U. woj. maz. Nr 231, poz. 8554, ze zm.;
dalej: regulamin). § 25 ust. 1 regulaminu ma nast¢pujace brzmienie: ,,Wtasciciel psa,
zamieszkaly na terenie miasta Plocka, zobowiazany jest dokonaé jego rejestracji w Urzedzie
Miasta Plocka oraz trwale go oznakowac, poprzez wszczepienie psu pod skore
elektronicznego mikroczipa przez lekarza weterynarii”.

1.3. Wzorce kontroli konstytucyjnosci.

Poddajac ocenie Trybunalu Konstytucyjnego wskazane w petitum pytania prawnego
przepisy u.c.p.g., sad pytajacy jako wzorce kontroli konstytucyjno$ci wskazal zasade
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) i wynikajaca z niej zasadg
okreslonosci czyndéw zabronionych pod grozba kary, konstytucyjna zasadg proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji), konstytucyjna zasad¢ réwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1
Konstytucji) oraz konstytucyjna zasade nullum crimen, nulla poena sine lege (art. 42 ust. 1
Konstytucji).
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Trybunal Konstytucyjny pragnie zauwazy¢, ze sad pytajacy, wystgpujac z pytaniem
prawnym, wskazat jako wzorce kontroli konstytucyjnos$ci: art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1
oraz art. 42 ust. 1 Konstytucji. Ewentualne watpliwosci co do charakteru wskazanych
wzorcoéw kontroli konstytucyjnosci moga dotyczy¢ samodzielnego przywotania art. 2
Konstytucji. W dotychczasowym dorobku orzeczniczym Trybunatu watpliwosci te dotyczyty
jednak tylko skarg konstytucyjnych, ktére ze swej natury wiaza si¢ z naruszeniem
konkretnego prawa podmiotowego. W takim wypadku art. 2 Konstytucji jest traktowany jako
niesamodzielna i posrednia podstawa praw podmiotowych jednostki. Natomiast w wypadku
pytan prawnych Trybunat Konstytucyjny nie wyrazit dezaprobaty co do wskazanego wzorca
kontroli jako samoistnej podstawy pytania prawnego (zob. wyroki TK: z 15 stycznia 2007 r.,
sygn. P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2 oraz z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06, OTK
ZU nr 8/A/2007, poz. 95).

W  zwiazku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny wuznal dopuszczalnosé
merytorycznego rozpatrzenia niniejszego pytania prawnego.

2. Ocena zgodnosci art. 10 ust. 2a u.c.p.g. z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 oraz art.
42 ust. 1 Konstytucji.

2.1. Przed przystapieniem do kontroli konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji
Trybunat Konstytucyjny uznat za celowe przeanalizowanie swego dorobku orzeczniczego w
zakresie zasad okre§lono$ci czynu pod grozba kary.

Zasada okreslono$ci czynu pod grozba kary byta przedmiotem licznych wypowiedzi
Trybunatu Konstytucyjnego. Jeszcze w okresie obowiazywania ,,matej konstytucji” z 1992 r.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze zasada okreslono$ci czynu zabronionego pod grozba
kary na gruncie prawa karnego ma charakter bezwzgledny. W postanowieniu z 13 czerwca
1994 r. Trybunal Konstytucyjny przyjal, ze ,materialne elementy czynu, uznanego za
przestgpny, musza (...) by¢ zdefiniowane w ustawie (zgodnie z konstytucyjna zasada
wylacznosci ustawy) w sposob kompletny, precyzyjny i jednoznaczny” (sygn. S 1/94, OTK w
1994 r., cz. I, poz. 28, s. 271). Poglad ten znalazt potwierdzenie w orzeczeniu z 26 kwietnia
1995 r., w ktorym Trybunal uznal, ze ,justawowe sformulowanie przepisow karnych
(represyjnych) musi w sposob zupetny odpowiada¢ zasadzie okreslono$ci. Oznacza to, Ze
sama ustawa musi w sposob kompletny, precyzyjny i jednoznaczny definiowaé wszystkie
znamiona czyndow zagrozonych kara. Obejmuje to oczywiscie 1 element podmiotowy, to
znaczy okreslenie zakresu osob, ktore sa adresatami przepisu karnego. Ustawa musi wigc w
sposob kompletny wyznaczy¢ kategorie osob, ktére moga ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za dany
czyn. Nie moze tego natomiast dokonywa¢ akt wykonawczy, bo w prawie karnym
wylaczno$¢ ustawy ma charakter bezwzgledny” (sygn. K 11/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz.
12, s. 132). W orzeczeniu z 1 marca 1994 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit rowniez, ze
bezwzgledny charakter zasady okreslonosci czynu zabronionego pod grozba kary ,,pod
adresem przepisow karnych nalezy odnosi¢ do wszystkich przepisow o charakterze
represyjnym (sankcjonujaco-dyscyplinujacym), a wigc do wszystkich przepiséw, ktérych
celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie ukarania czy jakiej$ sankcji”. Przyjat rowniez,
ze ,,podstawowe elementy zaro6wno czynu, jak i kary musza by¢ okre§lone w samej ustawie, a
niec moga by¢ — w sposdb blankietowy — pozostawione do unormowania w akcie
wykonawczym” (sygn. U 7/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 5, s. 41).

Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zasada wylacznosci ustawowej w odniesieniu
do okreslonos$ci czynu zabronionego pod grozba kary byla przedmiotem orzekania Trybunatu
Konstytucyjnego w wyroku z 19 maja 1998 r. Trybunal stwierdzil wowczas, ze ,,parlament
jest (...) podmiotem wylacznie uprawnionym do ograniczenia — na drodze ustawodawczej —
zakresu korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, przy czym Konstytucja szczegoétowo
okresla przestanki takich ograniczen w postaci wartosci (dobr) konkurujacych z zakresem
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korzystania przez jednostkg ze swych wolnosci 1 praw” (sygn. U 5/97, OTK ZU nr 4/1998,
poz. 46, s. 251-252).

Z kolei w wyroku z 20 lutego 2001 r. Trybunat dopuscit mozliwos$¢ doprecyzowania
pewnych elementéw czynu w aktach podustawowych. Wyrazit to w nastgpujacy sposob: ,,nie
rezygnujac z wymagania okresSlenia wylacznie w ustawie podmiotu, znamion
przedmiotowych przestgpstwa oraz kary, nalezy jednak przyja¢, ze dopuszczalne jest
doprecyzowanie tych elementéw w aktach wykonawczych wydanych w zgodzie z art. 92
Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwagg, ze zwlaszcza w odniesieniu do
przestepstw przeciwko mieniu, obrotowi gospodarczemu, czy przeciwko interesom fiskalnym
panstwa, konstrukcja ustawy karnej, ktéra by catkowicie wykluczata potrzebe odwolania si¢
do rozporzadzen regulujacych okreslona sfer¢ dziatalno$ci, jest trudna do wyobrazenia”
(sygn. P 2/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 32). W powotanym wyroku Trybunal Konstytucyjny
wyrazit rowniez poglad, poparty tezami doktryny, ze ,,odestanie do aktdow wykonawczych
umozliwia »dopasowanie norm okreslajacych poszczegdlne zakazy 1 nakazy do
zmieniajacych si¢ stosunkéw (np. gospodarczych, spotecznych, ekologicznych itp.) i
wyposazenie ich w jednolita sankcje« (R. Debski, Pozaustawowe znamiona przestepstwa,
Lodz 1995, s. 119). Akty nizszej rangi sa szybciej dostosowywane do zmieniajacych si¢
warunkow spoteczno-gospodarczych, odzwierciedlaja wzrost cen, stawek podatkowych, itd.
Pozwala to uniknaé czestych nowelizacji ustawy, co stuzy stabilnosci prawa”. Najistotniejszy
poglad Trybunalu Konstytucyjnego, z punktu widzenia niniejszej sprawy, zostal wyrazony w
wyroku z 8 lipca 2003 r. (sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62). W wyroku tym
Trybunatl uznal, Zze zasada wylacznosci ustawowej w odniesieniu do okreslonosci czynu
zabronionego pod grozba kary odnosi si¢ rowniez do ustawowej okreslonosci wykroczen.

We wskazanej sprawie o sygn. P 10/02 Trybunat Konstytucyjny podkreslit znacznie
mocniejsza legitymacje do stanowienia prawa po stronie organéw samorzadu terytorialnego
wynikajaca z demokratycznego sposobu powolywania tej wtadzy w powszechnych, rownych
i bezposrednich wyborach, przeprowadzanych w gltosowaniu tajnym. Podkreslat rowniez, ze
»samorzad terytorialny, w odroznieniu od autonomii terytorialnej, nie jest forma
decentralizacji wiladzy ustawodawczej. Organy samorzadu terytorialnego nie posiadaja
kompetencji do stanowienia ustaw”.

Trybunat Konstytucyjny przyjal wowczas, ze ,akty normatywne samorzadu
terytorialnego nie moga regulowa¢ spraw o istotnym znaczeniu z punktu widzenia
konstytucyjnych wolnosci i praw, jakkolwiek ich zakres przedmiotowy moze by¢ szerszy niz
zakres rozporzadzen. Upowaznienie ustawowe musi jednak w sposob precyzyjny okresla¢
zakres spraw przekazanych do unormowania, przy czym podobnie jak w przypadku
rozporzadzen, powinny to by¢ materie tozsame z tymi uregulowanymi w ustawie udzielajacej
upowaznienia do ustanowienia danego aktu. Kazde upowaznienie ustawowe powinno
dotyczy¢ Scisle okres$lonej, jednorodnej sfery zycia spotecznego. W ocenie Trybunatu,
konstytucyjna zasada wytaczno$ci ustawy nie wyklucza jednak powierzenia przez ustawe
organom stanowigcym samorzadu terytorialnego ogodlnej kompetencji do stanowienia
regulacji prawnych majacych na celu przeciwdzialanie zagrozeniom dla zycia, zdrowia lub
mienia, a takze dla spokoju publicznego, pod warunkiem, ze regulacje te sa zgodne z zasada
proporcjonalnos$ci i nie jest mozliwe skuteczne przeciwdziatanie tym zagrozeniom na gruncie
istniejacych unormowan ustawowych”. Trybunal stanat réwniez na stanowisku, ze ,.czyn
zabroniony 1 rodzaj oraz wysoko$¢ kar i zasady ich wymierzania musza zosta¢ okreslone
bezposrednio w ustawie, przy czym Konstytucja nie wyklucza doprecyzowania niektorych
elementow przez akty podustawowe (zasada wylaczno$ci ustawy w sferze prawa
represyjnego). Rola aktu podustawowego polega w tym przypadku na dookresleniu pewnych
elementow czynu zabronionego, ktéry zabroniony zostal przez ustawodawce”. Trybunat
podkreslit przy tym, ze ,,podstawowe znamiona czynu zabronionego musza zosta¢ okreslone
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w ustawie w sposOb odpowiadajacy pewnym minimalnym wymogom precyzji, tak aby
adresat normy prawnej mogl zorientowaé [si¢] na podstawie samej tylko ustawy co do
zasadniczej treSci ustanowionego zakazu (zasada okre$lonos$ci regulacji z zakresu prawa
represyjnego)” oraz ze ,Konstytucja ustanawia zakaz karania za czyn, ktéry nie byl
zabroniony pod grozba kary przez ustawg obowiazujaca w chwili jego popetnienia (zasada lex
poenalis retro non agit)”.

Oceniajac konstytucyjno$¢ szczegdlnego rodzaju przepisow blankietowych, tzw.
»blankietu zupelnego” o charakterze dynamicznym, Trybunal okreslit trzy warunki, od
ktorych spelnienia mozliwe jest zgodne z obowiazujaca Konstytucja przyjecie tej techniki.
Stosowanie blankietu zupetnego mozliwe jest po pierwsze, tylko w wypadku zagrozen karami
,»0 stosunkowo niewielkim stopniu dolegliwosci” — Trybunal wykluczyl tym samym
mozliwo$¢ postugiwania si¢ blankietem zupetnym w wypadku przestgpstw. Po drugie, moze
nastapi¢ odestanie do przepisow ustanowionych przez organy posiadajace demokratyczna
legitymacj¢ oparta na powszechnych i bezposrednich wyborach. Po trzecie, ,,ustawa powinna
w sposob jednoznaczny wyrazi¢ swoja wolg penalizacji zachowan zakazanych przez przepisy
podustawowe, wydane na jej podstawie”. W tym miejscu nalezy powota¢ poglad doktryny, ze
w wyroku tym ,,Trybunat odszedt maksymalnie daleko od przyjetej wczesniej tezy o
kompletnym, precyzyjnym i jednoznacznym definiowaniu przez ustawg wszystkich znamion
czynow zagrozonych karg”. Dalszy krok ,,0znaczalby niedopuszczalne ostabienie funkcji
gwarancyjnej prawa karnego” (A. Zoll, Zasada okreslonosci czynu zabronionego pod grozbq
kary w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, [w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 534).

2.2. Sad pytajacy zarzucil, ze rozwiazanie przyjgte przez ustawodawcg w art. 10 ust. 2a
u.c.p.g. nie spelnia wymogu ustawowej okreslonosci czynu zabronionego pod grozba kary
(art. 42 ust. 1 Konstytucji), a przekazanie radzie gminy stosunkowo szerokiego zakresu
ustalania obowigzkow mieszkancow zwiazanych z utrzymaniem czystosci i porzadku, ktérych
naruszenie zagrozone jest kara grzywny, pozostaje w sprzecznos$ci z zasada demokratycznego
panstwa prawnego, zgodnie z ktdra ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw moga by¢ ustanowione tylko w ustawie (art. 2, art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Trybunat pragnie w tym kontek$cie przypomnie¢, ze istota wykroczenia okreslonego w
art. 10 ust. 2a u.c.p.g. — a wigc w przepisie ustawowym — jest niewykonanie obowiazkow
okreslonych w regulaminie, odnoszacych si¢ do zachowania w miejscach publicznych i
stuzacych ochronie porzadku (i czysto$ci) w gminach. W sprawie stanowiacej przestanke
zwrocenia si¢ przez sad orzekajacy z pytaniem prawnym obwinionemu zarzuca si¢ nadto
popetnienie wykroczenia z art. 85 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie
zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu chorob zakaznych zwierzat (Dz. U. z 2008 r. Nr 213, poz.
1342).

2.3. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zgodnie z art. 4 u.c.p.g. funkcja przepiséw
stanowionych przez rad¢ gminy w formie regulaminu jest ochrona porzadku (i czystosci) w
gminie. Funkcja ta umozliwia realizacj¢ zadan wlasnych samorzadu gminnego w sferze
zarzadzania na terenie gminy, ze szczeg6lnym uwzglednieniem zabezpieczenia porzadku (i
czystosci). Stuzy zaspokojeniu potrzeb danej wspolnoty samorzadowej, z uwzglednieniem
specyfiki lokalnej tych potrzeb. Sfera ta nie zostala zastrzezona dla innych jednostek
samorzadu terytorialnego i jako taka nalezy do samorzadu gminy (zgodnie z art. 164 ust. 3
Konstytucji). Przepisy prawa miejscowego wydawane przez organy samorzadu gminnego
podlegaja kontroli legalnosci realizowanej przez wojewodg, a nadto kontroli sadowo-
administracyjnej, co stanowi istotna gwarancj¢ respektowania przez nie uregulowan
konstytucyjnych i ustawowych, zwlaszcza w zakresie ochrony praw i wolnosci jednostki.
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Analogiczna — w pewnych granicach — funkcja zostala przypisana przez ustawodawce
art. 54 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2007 r. Nr 109, poz. 756,
ze zm.; dalej: k.w.), ktory penalizuje — w formie wykroczenia — przewinienia ,,przeciwko
wydanym z upowaznienia ustawy przepisom porzadkowym o zachowaniu si¢ w miejscach
publicznych”.

2.4. Zgodnie z art. 24 § 1 k.w. ,,grzywng wymierza si¢ w wysokosci od 20 do 5000
ztotych, chyba ze ustawa stanowi inaczej”. W wykroczeniach przeciwko przepisom
porzadkowym wydanym z upowaznienia ustawy kara grzywny zostata okreslona w granicach
20-500 ztotych (art. 54 k.w.), przez co kara ta posiada stosunkowo niewielki stopien
dolegliwosci. Kara grzywny orzekana na podstawie art. 54 k.w. nie podlega tez zamianie.
Zamiana kary grzywny (na pracg spotecznie uzyteczng badz areszt) moze bowiem nastapi¢
tylko w odniesieniu do kwot przekraczajacych 500 ztotych (art. 25 § 1 k.w.).

2.5. Trybunal Konstytucyjny przyjmuje, ze ze wzgledu na spoleczna funkcjg
wymienionych uprzednio i poréwnywalnych unormowan istnieje znaczna analogia pomigdzy
celem okre§lonym przez ustawodawce, jakim jest zachowanie porzadku, o ktorym mowa w
art. 54 k.w. a jednym z celow okreslonych w istotnym tu regulaminie, do ktérego odsyta art. 4
u.c.p.g. i o ktorym traktuje kwestionowany art. 10 ust. 2a u.c.p.g. Analogia ta polega na tym,
ze oba przepisy stuza ochronie porzadku, ponadto wydawane sa na podstawie upowaznienia
ustawowego, a ich naruszenie jest zagrozone kara grzywny. Trybunal Konstytucyjny ma
jednak na uwadze, ze wykroczenie przeciwko przepisom stuzacym ochronie porzadku (i
czysto$ci) w gminie, zawartym w regulaminie, jest zagrozone — zgodnie z art. 10 ust. 2a
u.c.p.g. — kara grzywny, ktorej granice nie zostaty okreslone w tym przepisie. W tej sytuacji
mozna przyjaé, ze znajduja tu zastosowanie ogolne zasady dotyczace wysoko$ci grzywny
ujete w art. 24 § 1 k.w.

2.6. Powstaje zatem pytanie, czy kara grzywny okreslona w art. 24 § 1 kw. w
granicach 20-5000 ztotych moze by¢ stosowana w odniesieniu do art. 10 ust. 2a u.c.p.g., czy
tez — z uwagi na wskazana uprzednio analogi¢ — nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ zastosowania
kary grzywny w granicach wyznaczonych trescia art. 54 k.w., tj. w granicach 20-500 ztotych.
Dodatkowa cecha ogodlnie pojmowanej kary grzywny w granicach 20-5000 ztotych jest to, ze
jezeli kara grzywny zostanie orzeczona powyzej 500 zlotych, a jej egzekucja okaze si¢
bezskuteczna, to w mysl art. 25 § 2 k.w. moze by¢ — po spetieniu okreslonych warunkow —
zamieniona na pracg spotecznie uzyteczng oraz — co istotne — na areszt. Zamiana taka
prowadzitaby zatem do ingerencji w wolno$¢ osobista, wolno$¢ poruszania si¢, co zgodnie z
art. 31 ust. 3 Konstytucji mogloby zosta¢ ograniczone tylko w drodze ustawy.

2.7. Trybunat Konstytucyjny jest §wiadom, ze natura wykroczenia z art. 10 ust. 2a
u.c.p.g. moze budzi¢ watpliwosci dotyczace orzekanej kary grzywny. Biorac pod uwage
konstytucyjna zasade proporcjonalnosci w ograniczaniu korzystania z konstytucyjnych
wolnos$ci 1 praw (wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji), mozna mie¢ watpliwosci, czy ze
wzgledu na znaczenie dobr chronionych, jakimi sa porzadek lub czysto$¢ w gminie (w
zakresie sprecyzowanym przez regulamin gminy), konstytucyjnie dopuszczalne jest
ograniczenie dobr wyzszej wartosci, jakimi sa wolno$¢ 1 nietykalno$¢ osobista. Te za$ dobra
ulegalyby ograniczeniu, gdyby dopusci¢ mozliwo$¢ zamiany kary grzywny orzeczonej za
wykroczenie z art. 10 ust. 2a u.c.p.g. na karg aresztu czy ograniczenia wolnosci. W kazdym
razie, idac za orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, przyjaé trzeba, ze
zamiana tak orzeczonej grzywny na kar¢ ograniczenia wolno$ci lub areszt nie moglaby
nastgpowac automatycznie, bez odrgbnego w tym zakresie orzeczenia sadowego.
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Okoliczno$¢, ze o grzywnie za wykroczenia z art. 10 ust. 2a u.c.p.g. orzekaja sady,
postrzegana by¢ winna jako gwarancja orzekania w sprawach tego rodzaju w sposob
bezstronny, profesjonalny 1 zindywidualizowany, przy kazdorazowym uwzglednieniu stopnia
spotecznej szkodliwosci konkretnych wykroczen, stopnia zawinienia obwinionego,
powtarzalno$ci wykroczen danego typu, a takze innych aspektow prewencji ogdlnej i
szczegOlnej. W tym kontekécie Trybunal Konstytucyjny akcentuje wspomniane juz
podobienstwo spotecznej funkcji unormowan art. 54 k.w. w zestawieniu z art. 10 ust. 2a
u.c.p.g. Trybunat przypomina, ze art. 54 k.w. ogranicza kar¢ grzywny do wysokosci 500
ztotych, co posrednio eliminuje mozliwos$¢ orzekania o zamianie tej kary na karg aresztu. Z
tej perspektywy Trybunal Konstytucyjny postrzega argumenty przemawiajace za
upodobnieniem przestanek wymiaru kary za niewykonanie obowiazkow okreslonych w
regulaminie gminy (art. 10 ust. 2a u.c.p.g.), zwlaszcza w zakresie ochrony porzadku w
miejscach publicznych, do przestanek determinujacych orzekanie o karze grzywny na
podstawie art. 54 k.w. Postrzeganie wspomnianej tu analogii nie przekresla zasady, ze
zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu pozostaja
niezawisli 1 podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom (w tym: ustawowym zasadom
orzekania o winie i karze) oraz ze sady sa wtadza odrebna i1 niezalezng od innych wladz (art.
173 Konstytucji).

Trybunat Konstytucyjny stwierdza zarazem, ze zasadnicze -elementy czynu
zabronionego, za ktory orzeczona moze by¢ kara grzywny na podstawie art. 10 ust. 2a
u.c.p.g., zostaty okreslone w ustawie. W szczegdlnosci okreslony zostat podmiot podlegajacy
karze jako ,ten, kto nie wykonuje obowiazkow okreslonych w regulaminie”, jak rowniez
wskazane zostalo zachowanie podlegajace karaniu, a polegajace na niewykonywaniu
obowiazkow, jakie okresla regulamin. Zgodnie z wypowiedziami doktryny (zob. W. Radecki,
Uwagi do art. 10 ust. 2a, [w:] Komentarz do ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqdku w
gminach, Warszawa 2008,) dodanie do art. 10 kwestionowane] ustawy przepisu ust. 2a
(ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, ustawy
o odpadach oraz o zmianie niektorych ustaw; Dz. U. Nr 100, poz. 1085, ze zm.) bylo
podyktowane dazeniem do usunigcia wadliwos$ci ustawy w brzmieniu pierwotnym, ktora nie
dopuszczata penalizacji niewykonywania obowiazkow ustalonych w uchwale rady gminy z
tego powodu, ze uchwala taka nie byta (i nie jest) przepisem porzadkowym. Wspomniana tu
nowelizacja miala istotnie wzmocni¢ wykonywalno$¢ obowiazkéw okreslonych w uchwale
rady gminy precyzujacych zasady utrzymania porzadku i czysto$ci na terenie gminy.
Posrednio nowelizacja gwarantowa¢ miata realny sens stanowienia przez organ
przedstawicielski samorzadu gminnego dostosowanych do specyfiki i potrzeb gminy zasad
utrzymania porzadku i czystosci. Podkresli¢ przy tym nalezy, Zze ust. 2a w art. 10 u.c.p.g.
dotyczy innych obowiazkéw niz naktadane na wtascicieli nieruchomos$ci na podstawie art. 5
ust. 1 pkt 3a 1 3b u.c.p.g. (niewykonanie tych ostatnich obowiazkoéw stanowi wykroczenie z
art. 10 ust. 2 u.c.p.g.). W praktyce rozroznienie to nieco si¢ zaciera, gdyz sankcje
przewidziane za wykroczenia z art. 10 ust. 2 i 2a u.c.p.g. uj¢te zostaty w sposob identyczny.

2.8. Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze orzeczenie kary grzywny za niewykonanie
obowiazkow okreslonych w regulaminie, o ktérym mowa w art. 10 ust. 2a u.c.p.g., w
wysokosci do 500 ztotych (i bez mozliwosci jej zamiany na karg aresztu) charakteryzuje si¢
umiarkowanym stopniem dolegliwosci. W tym aspekcie tak orzeczona kara wydaje si¢ nie
narusza¢ zasady proporcjonalnosci ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci ujgte] w
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Art. 10 ust. 2a u.c.p.g. dostatecznie okresla czyn zabroniony. Cechami tego czynu sa:
a) wykroczenie przeciwko przepisom wydawanym na podstawie upowaznienia ustawowego,
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b) wykroczenie przeciwko przepisom majacym na celu ochrong porzadku, c) to, ze czyn ten
odnosi si¢ do zachowan w miejscach publicznych (nie za$ — niepublicznych).

Na marginesie Trybunat Konstytucyjny pragnie przypomnie¢, ze konstytucyjnosé
unormowan art. 54 k.w. zostata potwierdzona w wyroku Trybunatu z 8 lipca 2003 r. (sygn. P
10/02).

2.9. Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze na mocy przywotanego wyroku o sygn. P
10/02 dopuszczone zostalo karanie za wykroczenia karami o malym stopniu dolegliwo$ci na
podstawie przepisOw pozaustawowych pod warunkiem, ze przepisy te zostaly wydane przez
organ posiadajacy demokratyczng legitymacj¢ do sprawowania wtadzy. W odniesieniu do
organow okreslonych w art. 4 u.c.p.g., upowaznionych do wydania regulaminu, warunek ten
zostal spetniony. Organy stanowiace samorzadu terytorialnego (rady gmin) posiadaja bowiem
demokratyczna legitymacje do sprawowania wiadzy; sa wybierane w powszechnych,
rownych 1 bezposrednich wyborach, przeprowadzanych w gtosowaniu tajnym.

2.10. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zasada decentralizacji wladzy publicznej,
w ramach ktorej zasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzglednia wigzi spoteczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewnia jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania
zadan publicznych okre§lonych w ustawie (art. 15 Konstytucji), dopuszcza i przewiduje
dostosowanie do warunkdéw miejscowych przepisOw prawa powszechnie obowiazujacego na
obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity. Trudno byloby bowiem przyjaé za
realistyczne zalozenie, ze przepisy dotyczace utrzymania porzadku (i czysto$ci) w gminie
bylyby jednolite we wszystkich gminach na terytorium calego panstwa, w tym: w gminach
miejskich 1 gminach wiejskich, gminach uprzemystowionych i gminach np. uzdrowiskowych.
Utrzymanie czystosci i porzadku w gminie wymaga bowiem znajomosci specyfiki miejscowej
(uwarunkowan i potrzeb) danego terytorium i zamieszkujacych go obywateli, co przektada sig¢
na adekwatne przepisy w tym zakresie. W tym wlasnie celu upowaznione do tego organy
samorzadu terytorialnego stanowia prawo miejscowe, ktore zgodnie z Konstytucja moze
prowadzi¢ do ograniczenia praw i wolnosci, pod warunkiem respektowania unormowan art.
31 ust. 3 Konstytucji.

2.11. Nalezy ponadto uzna¢ za zasadny poglad Prokuratora Generalnego wyrazony w
pisemnym stanowisku z 21 stycznia 2009 r., ze ,,catkowite wyeliminowanie mozliwosci
doprecyzowania znamion czynu zabronionego w przepisach pozaustawowych oznaczatoby
konieczno$¢ konstruowania norm karnych o znamionach ujmowanych w sposéb bardzo
szeroki, co mogloby narazi¢ je na zarzut braku nalezytej okreslonosci. Innym rozwiazaniem
bylaby niejako odwrotna konstrukcja ustaw zawierajacych przepisy karne, a mianowicie ich
rozbudowanie w kierunku daleko idacej kazuistyki, co z kolei nie stuzyloby przejrzystosci
prawa. Nadto zamieszczenie szczegdlowych znamion czynu w przepisach rangi ustawowej
niostoby ryzyko potrzeby dokonywania w nich stosunkowo czgstych zmian”.

2.12. W zwiazku z powyzszym, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, kwestionowany
art. 10 ust. 2a u.c.p.g. jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 42 ust. 1 Konstytucji.

3. Sad pytajacy zarzucit rowniez, ze art. 10 ust. 2a u.c.p.g. narusza konstytucyjna
zasade réwnosci wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji, gdyz moze prowadzi¢ do ré6znego
traktowania 0s6b zachowujacych si¢ w identyczny sposob ze wzgledu na ich miejsce
zamieszkania.
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3.1. Trybunat Konstytucyjny pragnie przypomnie¢, ze zasada rdwnosci wyrazona w
art. 32 ust. 1 Konstytucji nakazuje jednakowe traktowanie podmiotow prawa w obrgbie
okreslonej klasy (kategorii). Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie nie
pozostawia watpliwosci, ze wszystkie podmioty prawa, charakteryzujace si¢ w réwnym
stopniu dana cecha istotna (relewantna), powinny by¢ traktowane réwno, a wigc wedhug
jednakowej miary, bez jakichkolwiek zréznicowan faworyzujacych badz dyskryminujacych.
Podmioty rézniace si¢ moga by¢ natomiast traktowane odmiennie. Ocena kazdej regulacji
prawnej z punktu widzenia zasady rownosci wymaga zardwno uprzedniego zweryfikowania
sytuacji prawnej podmiotéw, jak 1 stosownej analizy dotyczacej ich cechy wspolnej oraz
cechy rozniacej (por. wyrok z 28 maja 2002 r., sygn. P 10/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 35).
Réwno$¢ wymaga, aby zréznicowanie prawne podmiotow (ich kategorii) pozostawato w
odpowiedniej relacji do réznic w ich sytuacji faktycznej jako adresatow norm prawnych.
Wyrazona w ten sposob sprawiedliwos¢ rozdzielcza oznacza, ze rownych traktowac nalezy
rowno, podobnych nalezy traktowa¢ podobnie i nie wolno tworzy¢ takiego prawa, ktore
réznicowaloby sytuacje prawna podmiotdéw, ktorych sytuacja faktyczna jest taka sama. Tak
rozumiana rdwno$¢ oznacza zatem akceptacj¢ réznego traktowania przez prawo roznych
podmiotéw, z tym jednak, ze rozne traktowanie powinno by¢ dostatecznie uzasadnione (zob.
orzeczenie TK z 3 wrzes$nia 1996 r., sygn. K 10/06, OTK ZU nr 4/1996, poz. 33; por. tez
wyroki TK z 16 grudnia 1997 r., sygn. K 8/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 70, s. 502 1 z 13
kwietnia 1999 r., sygn. K. 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40, s. 243-244).

3.2. Sad pytajacy zarzucit, Ze unormowanie art. 10 ust. 2a u.c.p.g. moze prowadzi¢ do
»powstania separatystycznych uregulowan prawnych dotyczacych obywateli, implikowanych
ich miejscem zamieszkania”. Kwestionowana regulacja — w ocenie sadu pytajacego — moze
bowiem powodowac, ze takie samo zachowanie w jednym wypadku uznawane bedzie za
wykroczenie, podczas gdy juz w sasiedniej gminie zachowanie takie nie bedzie analogicznie
penalizowane.

3.3. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego za utrwalony nalezy uznaé poglad,
ze wszelkie odstgpstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotow podobnych musza
zawsze znajdowaé podstawg w przekonujacych argumentach. Argumenty te (jak ujat to
Trybunal w uzasadnieniu orzeczenia z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. K 10/96) ,,musza mie¢: po
pierwsze, charakter relewantny, a wigc pozostawaé w bezposrednim zwiazku z celem i
zasadnicza tre$cia przepisow, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma oraz shuzy¢
realizacji tego celu i tresci. Innymi stowy, wprowadzane zr6znicowania musza mie¢ charakter
racjonalnie uzasadniony. Nie wolno ich dokonywa¢ wedtug dowolnie ustalonego kryterium
(...). Po drugie, argumenty te musza mie¢ charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu,
ktoremu ma stuzy¢ roznicowanie sytuacji adresatOow normy, musi pozostawaé w
odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktore zostana naruszone w wyniku nieréwnego
potraktowania podmiotdw podobnych. Po trzecie, argumenty te musza pozostawaé¢ w jakims
zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi
odmienne traktowanie podmiotéw podobnych (...) jedna z takich zasad konstytucyjnych jest
zasada sprawiedliwos$ci spoteczne;j”.

3.4. Trybunat Konstytucyjny pragnie przypomnie¢, ze regulamin, wydawany na
podstawie upowaznienia zawartego w art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.; dale;j:
u.s.g.) oraz art. 4 ust. 1 1 2 u.c.p.g., jest aktem prawa miejscowego. W mys$l art. 87 ust. 2
Konstytucji akty prawa miejscowego sa zaliczane do zrédel prawa powszechnie
obowiazujacego na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowity. Obszary te, w przypadku
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dziatania organow gminnych, to ro6zne gminy o odmiennych uwarunkowaniach
przyrodniczych, $rodowiskowych, demograficznych, gospodarczych oraz kulturowych.
Zroznicowanie poszczegolnych gmin dotyczy rowniez prowadzonej tam dziatalnos$ci oraz
istotnych funkcji gminy w zakresie rzutujacym bezposrednio na uwarunkowania dotyczace
utrzymania czystosci oraz zachowania porzadku w miejscach publicznych.

Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Zgodnie z art. 40
ust. 1 u.s.g. na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawach gminie
przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze
gminy. Ograniczony zasigg mocy obowiazujacej aktdéw prawa miejscowego powoduje, ze
dotycza one wszystkich mieszkancéw oraz podmiotow znajdujacych si¢ na obszarze dziatania
organéw stanowiacych takie uregulowania prawne. W rozpatrywanej sprawie obowiazki
regulaminowe ograniczaja si¢ tylko, w mysl § 25 ust. 1 regulaminu, do wlascicieli pséw,
ktorzy mieszkaja na terenie Plocka. Najwazniejsza cecha odrézniajaca przepisy prawa
miejscowego od przepisoOw obowiazujacych na obszarze catego kraju jest zatem lokalny
zasigg ich obowiazywania. Cecha istotng dla podlegania przepisom ustanowionym przez
Rad¢ Gminy Plock jest w rozpatrywanym tu zakresie zamieszkiwanie wtlasciciela psa na
terenie miasta Plock. Z punktu wiedzenia tej cechy wszyscy mieszkancy Plocka traktowani sa
W sposOb rowny, a wigc z zachowaniem wymogoéw art. 32 ust. 1 Konstytucji. Cecha
charakterystyczna prawa miejscowego, stanowionego przez samorzadowe organy lokalne, jest
zrdéznicowanie tego prawa dla poszczeg6lnych gmin, a tym samym dla mieszkancow réznych
gmin. MieszkancOw rdéznych gmin nie obejmuje ta sama cecha istotna, jaka jest
zamieszkiwanie na obszarze konkretnej gminy. Sad pytajacy, podnoszac zarzut naruszenia
prawa przez art. 10 ust. 2a u.c.p.g. konstytucyjnej zasady réwnosci, nie uwzglednia w
dostatecznym stopniu specyfiki prawa miejscowego znajdujacej umocowanie w art. 15, art.
94 i art. 166 ust. 1 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny w swym orzecznictwie stoi na
stanowisku, ze wola ustrojodawcy jest zapewnienie wladzy lokalnej znacznej swobody w
ksztattowaniu za pomoca przepisdw prawa miejscowego, stosunkow spotecznych w sposob
adekwatny do warunkéw 1 specyfiki danego terenu (wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. P
10/02). Trybunat Konstytucyjny podziela w tym aspekcie poglad Prokuratora Generalnego, ze
»Konstytucja  dopuszcza unormowanie okreslonych  zagadnien, zwiazanych =z
odzwierciedleniem wolno$ci i praw konstytucyjnych, w aktach prawa miejscowego w sposob
niejednolity, w zalezno$ci od specyfiki danego terenu, ktérego dany akt prawa miejscowego
dotyczy. Niemniej te niejednolite regulacje nie traca charakteru prawa powszechnie
obowiazujacego, co oznacza, ze ich obowiazywanie jest ograniczone do okreslonego terenu,
nie za$ do okres$lonych kategorii podmiotow”.

3.5. Wskazane wyzej okoliczno$ci prowadza do wniosku, ze art. 10 ust. 2a u.c.p.g. nie
jest niezgodny z zasada rownos$ci wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Majac na wzgledzie wskazane powyzej okoliczno$ci Trybunal Konstytucyjny orzekt
jak w sentencji.

www.inforlex.pl



