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WYROK NR II SA/RZ 86/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 15 wrze$nia 2020 r.

W sprawie

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w sktadzie nastepujacym: Przewodniczacy SWSA Macigj
Kobak Sedziowie WSA Ewa Partyka NSA Matgorzata Wolska /spr./ Protokolant specjalista Anna Mazurek -
Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 15 wrzes$nia 2020 r. sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego
w Lezajsku na uchwate Rady Miejskiej w Nowej Sarzynie zdnia 27 czerwca 2016 r. nr XXX/149/2016
w sprawie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie miasta i gminy Nowa Sarzyna stwierdza
niewaznos¢ § 12 ust. 2 zaskarzonej uchwaly.

Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Prokuratora Rejonowego w Lezajsku (dalej w skrocie: "Prokurator") jest wydana na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15, art. 40 ust. 1 i art. 41 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tj. Dz. U. 22020 ., poz. 713 ze zm., dalej w skrdcie: "u.s.g.") oraz art. 4 ust. 112 ustawy z dnia
13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (t.j. Dz. U. 22019 r., poz. 2010 ze zm. -
zwana dalej "ustawa") uchwata Rady Miejskiej w Nowej Sarzynie z 27 czerwca 2016 r. nr XXX/149/2016
w sprawie uchwalenia Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Miasta i Gminy Nowa Sarzyna.
Prokurator zaskarzyl powyzsza uchwale w czgsci dotyczacej wprowadzenia w §12 ust. 2 zobowigzania do
prowadzenia na terenach uzytecznos$ci publicznej psa wylacznie na smyczy i dodatkowo w kagancu
w przypadku psa rasy uznanej za agresywna. Zawnioskowal o stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty
w zaskarzonej czgsci. Zarzucil istotne naruszenie w § 12 ust. 2 uchwaty art. 7 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
oraz art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy poprzez wprowadzenie zobowigzania do prowadzenia na terenach uzyteczno$ci
publicznej psa wytacznie na smyczy i dodatkowo w kagancu w przypadku psa rasy uznanej za agresywna.
Motywujac swe stanowisko strona skarzaca wyjasnita, ze zawarty w § 12 ust. 2 uchwaty zapis w sposob istotny
narusza art. 7 Konstytucji RP 1 art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy poprzez wykroczenie poza ramy delegacji ustawowej
wyznaczone cytowanym przepisem ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Ponadto jest on
sprzeczny z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Prokurator wywiodl, ze w regulaminie dotyczacym utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy mogg znalez¢ si¢ tylko takie postanowienia, ktorych przedmiot miesci si¢
w zakresie wyznaczonym przez art. 4 ust. 2 ustawy. Wszelkie odstgpstwa od katalogu sformutowanego tym
przepisem przesadzaja o naruszeniu przepisu upowazniajacego, jak i konstytucyjnej zasady praworzadnosci
w zakresie legalnosci aktu prawa miejscowego, co stanowi istotne naruszenie prawa, ktorego skutkiem jest
stwierdzenie jego niewaznosci w cato$ci badz w czgsci. Prokurator zauwazyl, ze w orzecznictwie sadow
administracyjnych powszechny jest poglad, Zze generalny nakaz wyprowadzania psow na smyczy, a psOw ras
uznawanych za agresywne na smyczy i w kagancu, niezaleznie od cech takiego psa i innych uwarunkowan
(w tym choroby) moze w okreslonych sytuacjach prowadzi¢ do dzialan nichumanitarnych, zwlaszcza
w przypadku zwierzecia chorego i starego. Naktadanie ograniczen na wiascicieli utrzymujacych zwierzeta jest
zgodne z celem art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy, niemniej jednak obowigzki te muszg pozostawa¢ w zgodzie z zasada
proporcjonalno$ci wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Analizowany przepis regulaminu zostat
sformutowany w sposob kategoryczny i niedopuszczajacy wyjatkow, nie uwzgledniajacy specyficznych cech
biologicznych, wieku, stanu zdrowia i fizjologii zwierzat, jak rowniez w sposob bardziej rygorystyczny niz
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zostato to przewidziane w ustawach. Taki generalny nakaz wyprowadzania psOw na smyczy, a psOw ras
agresywnych w kagancu moze w okre$lonych sytuacjach prowadzi¢ do zachowan niehumanitarnych.
W odpowiedzi na skarge Burmistrz Miasta i Gminy Nowa Sarzyna zawnioskowat o jej oddalenie i zasadzenie
kosztow postgpowania. Organ zauwazyl, ze kwestionowana uchwata zostala zbadana przez Wojewodg
Podkarpackiego pod wzgledem zgodno$ci z przepisami prawa, a ktéry to organ nie wydat rozstrzygnigcia
nadzorczego i oglosit ja w Dzienniku Urzedowym. Ponadto zauwazyl, ze zgodnie z art. 10a ust. 3 i 4 ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2019 r., poz. 122 ze zm.) zabrania si¢ puszczania pséw bez
mozliwosci ich kontroli i bez oznakowania umozliwiajacego identyfikacje wtasciciela lub opiekuna. Zakaz ten
nie dotyczy terenu prywatnego, jezeli teren ten jest ogrodzony w sposob uniemozliwiajacy psu wyjscie. Organ
podal, ze zgodnie z art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy w regulaminie okresla si¢ szczegdtowe zasady utrzymania
czystos$ci i porzadku na terenie gminy dotyczace m. in. obowiazkow osdb utrzymujacych zwierzeta domowe
majacych na celu ochrong przed zagrozeniem lub ucigzliwosciag dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem
terenow przeznaczonych do wspdlnego uzytku. Zwierzeta z racji swojego popedu moga stanowié zagrozenie
oraz inne ucigzliwos$ci ito niezaleznie od rasy. Nie da si¢ wykluczy¢, ze psy nalezace do ras lagodnych
nie moga stanowi¢ zadnego zagrozenia. Powotujac sie na stanowisko sadéw administracyjnych organ wywiddt,
ze wprowadzenie w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku zasady, ze w miejscach publicznych na
terenie miasta psa wyprowadza si¢ na smyczy lub w kagancu, a psa rasy agresywnej - na smyczy i w kagancu,
stuzy osiagnieciu celu wynikajacego z art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy. Zasadne jest oznaczenie w regulaminie
sposobow sprawowania kontroli nad zwierzeciem w sytuacji, gdy dany rodzaj kontroli daje wicksze
prawdopodobienstwo zniwelowania ucigzliwosci i zagrozenia osob przebywajacych na terenie przeznaczonym
do wspoélnego uzytku, niz kontrola werbalna czy kontrola gestem. Ponadto § 12 ust. 3 uchwaty dopuszcza
zwolnienie psa ze smyczy. Nie jest to zatem generalny nakaz wyprowadzania pséw na smyczy, a psOw ras
agresywnych w kagancu. Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje: Skarga jest zasadna.
Stosownie do art. 1 § 112 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.
U. z2020r., poz.365ze zm.) sady administracyjne sprawujag wymiar sprawiedliwosci przez kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inacze;j.
Kontrola ta, na podstawie art. 3 § 1 pkt 51 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z2019r., poz.2325ze zm., zwanej dalej "p.p.s.a.") obejmuje
orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organéw administracji rzadowej (pkt 5) i akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkow inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (pkt 6).
Zgodnie zart. 147§ 1p.p.s.a. Sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o ktorych mowa w art. 3
§ 2pkt5i6 p.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze
zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczego6lny wylacza stwierdzenie ich niewaznos$ci. Tres¢
rozstrzygnigcia Sadu, co nalezy podkresli¢, uzalezniona jest od rzeczywistej wagi stwierdzonego naruszenia.
Wyeliminowanie z obrotu prawnego zaskarzonej uchwaty uzaleznione jest wylacznie od stwierdzenia istotnego
naruszenia prawa. Kazde "istotne naruszenie prawa" uchwalg organu gminy oznacza jej niewazno$c
(zob. T. Wos, H. Knysiak — Molczyk, M. Romanska "Postepowanie sgdowadministracyjne", Wyd. Prawnicze
LexisNexis, W-wa 2004, s. 310). W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wypracowano poglad, ze s3 to
takie naruszenia prawa jak: naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal,
przepisOw wyznaczajacych podstawe prawng podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego i prawa
materialnego oraz przepisow regulujacych procedur¢ podejmowania uchwal (zob. wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 27 czerwca 2017 r. sygn. akt II SA/Ol 452/17, LEX nr 2312916; wyrok WSA w Gdansku z 20 lutego
2019 1., sygn. I SA/Gd 886/18, baza orzeczen CBOIS). Zaskarzong uchwala z dnia 27 czerwca 2016 .
nr XXX/149/2019 Rada Miejska w Nowej Sarzynie uchwalita Regulamin utrzymania czystosci i porzadku na
terenie Miasta i Gminy Nowa Sarzyna. Uchwata ta nalezy do aktow prawa miejscowego. Materialnoprawng
podstawe zaskarzonej uchwaly stanowig przepisy ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
iporzadku  w gminach. Delegacje ustawowg dla  podjecia  zaskarzonej uchwaly  stanowi
art. 4 ust. 1 o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z2019r., poz. 2010 ze zm. - zwana dalej
"ustawg"). Przepis ten upowaznia rad¢ gminy do uchwalenia, po zasiggnigciu opinii panstwowego
powiatowego inspektora sanitarnego, regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy w zakresie
okreslonym w art. 4 ust. 2 ww. ustawy. Regulamin wydany na podstawie art. 4 ust. | ustawy okresla
szczegodtowe zasady utrzymania czystosci i porzadku w zakresie wyznaczonym przepisami art. 4 ust. 2 pkt 1-8
tej ustawy m. in. obowigzkow o0sOb utrzymujgcych zwierzgta domowe, majgcych na celu ochrong przed
zagrozeniem lub ucigzliwo$cia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspodlnego
uzytku (pkt 6). W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla si¢, ze regulamin utrzymania czystosci
i porzadku na terenic gminy, podobnie jak kazda inna uchwata organu samorzadu terytorialnego, musi
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formutowaé postanowienia jedynie w granicach upowaznienia ustawowego, regulujgc tylko te kwestie, ktore
wynikaja z delegacji ustawowej. Powyzsze wynika z art. 40 u.s.g., zgodnie z ktdrym gminie na podstawie
upowaznien ustawowych przysluguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego obowiazujacych na
obszarze gminy, jak tez z art. 7 w zw. z art. 94 Konstytucji wymagajacego, by materia regulowana podjetym
aktem wynikata z ustawy upowazniajacej i nie przekraczala zakresu upowaznienia. Wszelkie odstepstwa od
katalogu sformutowanego w art. 4 ust. 2 ustawy przesadzaja o naruszeniach przepisu upowazniajacego jak
i konstytucyjnej zasady praworzadnosci w zakresie legalnosci aktu prawa miejscowego, co stanowi istotne
naruszenie prawa, obligujace do wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwego aktu w catosci lub w czgéci.
Stosownie do art. 91 ust. 1 i ust. 4 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem s3
niewazne, tylko w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru ogranicza si¢ do wskazania, ze
uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa. Regulamin musi formulowaé postanowienia jedynie
w granicach wskazanej delegacji ustawowej. Nie wolno w nim zamieszcza¢ postanowien, ktore wykraczatyby
poza tre§¢ art. 4 ustawy. W uchwale musza takze znalez¢ si¢ postanowienia odnoszace si¢ do wszystkich
punktéw art. 4 ust. 2 ustawy. W konsekwencji rada gminy nie ma prawa do stanowienia aktow prawa
miejscowego regulujacych zagadnienia inne niz wymienione w tym przepisie, ani tez podejmowania regulacji
w inny sposob niz wskazany przez ustawodawce. Nalezy bowiem pamigtal, ze regulacje zawarte w akcie prawa
miejscowego maja na celu jedynie uzupehlienie przepisow powszechnie obowigzujacych rangi ustawowej,
a zatem nie moga ich zastepowac, tak wiec niedopuszczalne jest dokonywanie powtdrzen przepisdw zawartych
w aktach wyzszej rangi itym bardziej poddaniu ich jakiejkolwiek modyfikacji (por. wyroki NSA z dnia
8 kwietnia 2008 r. II OSK 370/07, Lex nr 446997, z dnia 8 listopada 2012 r. I OSK 2012/12, baza orzeczen
CBOIS). 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 1ijego zakresu w konkretnej sprawie, zuwzglednieniem
poprawnosci legislacyjnej wynikajacej z przytoczonych wyzej przepisOw rozporzadzenia w sprawie zasad
techniki prawodawczej. Sad podziela zarzut skargi o wadliwosci zapisu § 12 ust. 2 Regulaminu, ktory
wprowadza nakaz wyprowadzenia pséw tylko na smyczy, a psow rasy uznanej za agresywna dodatkowo
z nalozonym kagancem. Powolane unormowanie wprowadza generalny nakaz wyprowadzania na tereny
uzytecznosci publicznej pséw jedynie na smyczy, niezaleznie od jego cech osobniczych i uwarunkowan
indywidualnych. Zwolnienie pséw ze smyczy musi si¢ zawsze wigza¢ z mozliwo$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 nadmierny, a w wielu
przypadkach, jako niehumanitarny. 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 2020r.,
sygn. II SA/Kr 1311/19; wyrok WSA w Kielcach z dnia 6 lutego 2020 r., sygn. II SA/Ke 1138/19. Brak
zrdéznicowania obowigzkéw o0sob utrzymujacych psy w zakresie ochrony przed zagrozeniem dla innych ze
wzgledu na cechy osobnicze pséw prowadzi do Kkategorycznego przypisywania odpowiedzialno$ci
karnoskarbowej za zachowania obiektywnie nie mogace stwarzaé jakiegokolwiek zagrozenia dla otoczenia.
W orzecznictwie tratnie podkresla sie, ze zachowanie zasady proporcjonalnosci wymaga wprowadzenia
mozliwosci czasowego zwolnienia psa z uwiezi w miejscach, gdzie nie stwarza to zagrozenia oraz gdy opiekun
ma mozliwo$¢ sprawowania bezposredniej kontroli nad jego zachowaniem (por. wyrok NSA z 26 maja 2020 r.,
sygn. II OSK 2950/19). Shusznie zarzuca Prokurator we wniesionej skardze, Ze generalny nakaz
wyprowadzania psOw na smyczy, a psoOw ras uznanych za agresywng dodatkowo w kagancu, niezaleznie od
jego cech iinnych uwarunkowan (w tym choroby, wieku) moze w okreslonych sytuacjach prowadzi¢ do
dziatah niehumanitarnych. Ponadto, ograniczenia uprawnien wlasciciela psa badz nalozenie na niego
dodatkowych obowigzkow, muszag by¢ wprowadzane zposzanowaniem zasady proporcjonalnosci.
W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze postanowienia Regulaminu niepozwalajace na uwzglednienie
specyficznych sytuacji i tym samym niekiedy nadmierne, w rezultacie prowadzace do sankcji karnych, mogg te
zasade naruszac¢, tym bardziej, gdy nakazane Regulaminem $rodki ostroznosci przy trzymaniu zwierzecia moga
by¢ uznane za bardziej rygorystyczne niz $rodki przewidziane ustawami i innymi aktami prawa miejscowego.
Prawidtowa tres¢ przepisu realizujagcego upowaznienie z art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy winna przewidywaé wyjatki
uzasadniajace odstgpienie od obowigzku wyprowadzania psOw na smyczy i w kagancu a wynikajace z rasy,
uwarunkowan behawioralnych, wieku, stanu zdrowia (por. wyrok WSA w Rzeszowie z 9 wrzesnia 2020 r.,
sygn. II SA/Rz 263/20, CBOIS). Z tych wzgledéw nalezato przyjac, ze § 12 ust. 2 Regulaminu istotnie narusza
art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy i stusznym jest stanowisko Prokuratora o koniecznosci stwierdzenia niewaznosci ww.
zapisu uchwaty. Dlatego na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie
orzek? jak w sentencji.
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