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WYROK NR II SA/RZ 235/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 12 sierpnia 2020 r.

SENTENCJA

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastgpujacym: Przewodniczacy S.WSA Joanna
Zdrzatka /spr./ Sedziowie WSA Magdalena Jozefczyk WSA Maciej Kobak po rozpoznaniu na posiedzeniu
niejawnym w trybie uproszczonym w dniu 12 sierpnia 2020 r. sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego
w Mielcu na uchwale Rady Miejskiej w Mielcu zdnia 12 pazdziernika 2018 r. nr XLVI/465//2018
w przedmiocie regulaminu utrzymania czysto$ci iporzadku na terenie gminy - stwierdza niewazno$¢
§ 13 zaskarzonej uchwaty -

Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Prokuratora Rejonowego w Mielcu jest uchwata Rady Miejskiej w Mielcu z dnia
12 kwietnia 2018 r. nr XLVI/465/2018 - Regulamin utrzymania czystosci iporzadku na terenie Gminy
Miejskiej  Mielec. W podstawie  prawnej uchwaly  wskazano  art. I8 ust 2 pkt 15,  art. 40,
art. 41 ust. 1 i art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z2020r.
poz. 713) — dalej: "u.s.g." oraz art. 4ust. 1 12 ustawy zdnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (tekst jedn. Dz.U. z2019r. poz. 2010z pdézn. zm.) — dalej: "u.c.p.". W skardze
Prokurator wnidst o stwierdzenie niewazno$ci § 13 ust. 1 pkt21i§ 13 ust. 2 uchwaty. Zgodnie z§ 13 ust
1 pkt 2 uchwaty, utrzymujacy zwierzeta domowe sg zobowiagzani do ponoszenia petnej odpowiedzialnosci za
zachowanie utrzymywanych zwierzat, a w szczegdlnosci do prowadzenia psa na uwiezi iz zalozonym
kagancem w taki sposob, aby nie zagrazal otoczeniu. Stosownie za§ do § 13 ust. 2 uchwaly, przebywanie psow
bez kagancow ismyczy jest dozwolone jedynie w miejscach mato uczeszczanych przez ludzi oraz na
prywatnych ogrodzonych terenach, przy zapewnieniu kontroli nad ich zachowaniem. Prokurator zarzuca istotne
naruszenie art.4ust 2pkt6u.c.p. wzw. zart.40ust 1us.g. wzw. zart. 10a ust. 314 ustawy zdnia
21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 638) poprzez przekroczenie delegacji
ustawowej i wprowadzenie obowigzku wyprowadzania psa na smyczy i w kagancu, jak rowniez wskazania
miejsc czy sytuacji, w ktorych psy mogg zosta¢ zwolnione z uwigzi, a zatem objecie aktem prawa miejscowego
kwestii uregulowanej w przepisach ustawy o ochronie zwierzat. Ponadto Prokurator podnidst, ze zawarty
w zaskarzonej uchwale kategoryczny nakaz wyprowadzania psa na smyczy i w kagancu moze prowadzi¢ do
dzialan niehumanitarnych, gdyz nie s3 brane pod uwage cechy iinne uwarunkowania psa, jak np. choroby.
Ustawodawca nie upowaznit rady gminy do sformutowania tego rodzaju obowigzku lecz jedynie do ustalenia
sposobu postgpowania ze zwierzgtami domowymi, aby ich pobyt na terenie przeznaczonym do wspolnego
uzytku nie byl uciagzliwy inie zagrazal innym osobom. Za wykroczenie poza upowaznienie ustawowe
Prokurator uznal réwniez wprowadzenie w § 13 ust. 1 uchwaly pelnej odpowiedzialnosci oséb za zachowanie
utrzymywanych zwierzat, azatem materii uregulowanej przepisami art. 431 i art. 415 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1145 z p6zn. zm.). W odpowiedzi na
skarge Rada Miejska w Mielcu wniosta o oddalenie skargi oraz o zasadzenie kosztow postepowania. Organ
podnidst, ze zakaz puszczania pséw bez mozliwosci ich kontroli oraz identyfikacji, okreslony w art. 10a ust
314 ustawy o ochronie zwierzat, nie dotyczy terenu prywatnego, jezeli teren ten jest ogrodzony w sposob
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uniemozliwiajacy psu wyjscie. Nakaz wprowadzony zaskarzong uchwalg ma za$ na celu ochrone ludzi przed
zagrozeniem 1 zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspolnego uzytku Zwierzgta z racji swojego
popedu moga bowiem stanowi¢ zagrozenie oraz inne ucigzliwosci ito niezaleznie od rasy. Nie da sie¢
wykluczy¢, ze psy nalezace do ras lagodnych nie moga stanowi¢ zadnego zagrozenia. W ocenie organu
zaskarzona regulacja zostala podjeta w ramach upowaznienia ustawowego wynikajgcego z przepisow u.c.p.
oraz nie jest sprzeczna z przepisami ustawy o ochronie zwierzat. Rowniez przepisy § 13 ust. 1 zaskarzone;j
uchwaly wuzna¢ nalezy =za nienaruszajgce art. 4151 art. 431 Kodeksu cywilnego. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co nastepuje; Stosownie do art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo
o ustroju sagdéw administracyjnych (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 2167), sady administracyjne sprawuja
wymiar sprawiedliwo$ci poprzez kontrole dzialalno$ci organdéw administracji publicznej, ktorej jedynym
kryterium jest zgodno$¢ z prawem. Kontrola ta, z mocy art. 3 § 2 pkt 516 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tj. Dz. U. z2019r., poz. 2325) — zwanej dalej
w skrocie P.p.s.a. — obejmuje rowniez akty prawa miejscowego oraz inne akty organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej. W niniejszej sprawie kontrola
sadowa zostata dokonana z inicjatywy Prokuratora Rejonowego w Mielcu, ktéry z mocy art. 50 § 1 P.p.s.a.
uprawniony jest, obok innych podmiotow, do wniesienia skargi. Skarga zostala rozpoznana w trybie
uproszczonym wobec wniosku Prezydenta Miasta Mielca i braku zadania przeprowadzenia rozprawy przez
Prokuratora, na podstawie art. 119 pkt 2 P.p.s.a. Uchwata bedaca przedmiotem skargi nalezy do aktow prawa
miejscowego. Zasady ksztaltowania prawa na obszarze gminy reguluje art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, stanowigc w zdaniu pierwszym, iz organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw. Wyrazona tam klauzula kompetencyjna
uprawniajaca m. in. gming jako jednostke samorzadu terytorialnego do stanowienia aktow prawa miejscowego
na podstawie upowaznien ustawowych zostala tez zawarta w art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 22001 r., Nr 142, poz. 1591, ze zm.). W $wietle powyzszych regulacji
nie budzi watpliwosci, ze gmina przy tworzeniu aktdéw prawa miejscowego zobowigzana jest przestrzegac
zakresu upowaznienia udzielonego jej w ustawie. Ustawa okresla tez zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego. W hierarchii zrodel prawa akty prawa miejscowego zajmuja zatem pozycje¢ zalezna, gdyz sa
uwarunkowane normami zawartymi w aktach prawnych wyzszego rzgdu, moga by¢ stanowione wylacznie na
podstawie upowaznienia zawartego w ustawie (por. D. Dabek: "Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego",
Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz - Krakéw 2003 r., s. 58). Delegacje ustawowg dla podjecia
zaskarzonej uchwaly stanowi art. 4 ust. 1 u.c.p. Przepis ten upowaznia rad¢ gminy do uchwalenia, po
zasiggnieciu opinii panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego, regulaminu utrzymania czystosci
iporzadku na terenie gminy w zakresie okreSlonym w art.4 ust.2u.c.p. Przepis ten, w brzmieniu
obowigzujacym w dacie uchwalenia zaskarzonej uchwaly (stan faktyczny i prawny ztej daty jest punktem
odniesienia dla sadowej kontroli legalnosci) stanowil, ze regulamin okresla szczegdlowe zasady utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy dotyczace wymienionych w tym przepisie (art. 4 ust. 2 u.c.p.) kwestii,
wsrod ktorych w pkt 6 wskazano wymagania w zakresie utrzymania czystosci iporzadku na terenie
nieruchomosci obejmujgce obowigzki oso6b utrzymujacych zwierzgta domowe, majace na celu ochrong przed
zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspolnego
uzytku (obecnie przepis ten obowiazuje w tym samym brzmieniu). W $wietle przepiséw Konstytucji oraz u.c.p.
nalezy stwierdzi¢, ze przyznane radzie gminy kompetencje do uchwalenia przedmiotowego regulaminu
ograniczone zostaly do ustalenia w nim jedynie szczegdélowych zasad utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy 1w zakresie $cisle okreslonym w ustawie. Elementy wskazane w wymienionym
art. 4 ust. 2 u.c.p. majg charakter wyczerpujacy, nie jest zatem dopuszczalna wykladnia rozszerzajaca
zastosowania tego przepisu w odniesieniu do innych kwestii, ktdre nie zostalty w nim wymienione (por. wyrok
NSA zdnia 8 listopada 2012r., II OSK 2012/12 - dostepny, jak wszystkie orzeczenia powotane
w uzasadnieniu, na stronie internetowej - http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Sad podziela poglad Prokuratora, ze
zakwestionowane przez niego przepisy § 13 ust. 1 pkt2i§ 13 ust. 2 uchwaly wykraczajg poza delegacje
ustawowa art. 4 ust. 2 pkt 6 u.p.c. Nalezy przypomnieé¢, ze ustawodawca upowaznit rad¢ gminy do ustalenia
sposobu postgpowania ze zwierzetami domowymi w taki sposob, by ich pobyt na terenie przeznaczonym do
wspolnego uzytku nie byl ucigzliwy oraz nie zagrazat przebywajacym tam osobom. Unormowanie
§ 13 ust. 1 pkt 2 Regulaminu wprowadza generalny nakaz prowadzenia psow jedynie na uwiezi i z zalozonym
kagancem, niezaleznie od jego ich cech osobniczych iuwarunkowan indywidualnych. Wprowadzajac ten
przepis organ gminy pomingt calkowicie regulacje zawarta w art. 10a ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2020 r., poz. 638), zabraniajagcym puszczania pséw bez mozliwosci ich kontroli
i bez oznakowania umozliwiajacego identyfikacj¢ wlasciciela lub opiekuna. Jak wskazat WSA w Rzeszowie
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w wyroku z dnia 22 lipca 2020 r., Il SA/Rz 231/20, kluczowym zagadnieniem jest relacjg migdzy delegacjg dla
wydania kontrolowanego regulaminu, a norma wynikajaca z art. 10a ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat.
Pozostawienie oceny zachowania psa wytacznie jego wlascicielowi stanowitoby w istocie uchylenie aktem
prawa miejscowego regulacji ustawowej. W wyroku tym Sad podkreslil, ze kontrola nad psem jest
zagadnieniem bardzo zlozonym, gdyz nawet w przypadku psa, ktory przeszedt kilka stopni szkolenia moga
wystapi¢ sytuacje, w ktorych pies nie bedzie reagowal na komendy wiasciciela. Powotal si¢ rowniez na
art. 77 Kodeksu wykroczen stanowi o niezachowaniu zwyktych lub nakazanych $rodkow ostroznosci przy
trzymaniu zwierzecia, co nie jest tozsame z wymogiem trzymania psa na smyczy i w kagancu. W innych
orzeczeniach sady administracyjne eksponuja, ze wszelkie ograniczenia praw jednostki, takze ograniczenia
uprawnien opiekuna/wlasciciela psa/zwierzecia domowego, badz nalozenie na niego dodatkowych
obowigzkéw, muszg by¢ wprowadzane z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci (por: wyrok NSA
7z 13.09.2012 r., II OSK 1492/12; wyrok NSA z27.06.2017 r., Il OSK 2980/15; wyrok WSA w Kielcach
z19.12.2017 r., II SA/Ke 748/17; wyrok WSA w Bydgoszczy z3.12.2019r. Il SA/Bd 627/19). Ponadto
wprowadzony przepis miejscowy nie dopuszcza racjonalnych wyjatkéw, nie uwzglednia specyficznych cech
biologicznych, wieku, stanu zdrowia i fizjologii zwierzat, jest bardziej rygorystyczny niz przewidziano to
w przepisach rangi ustawowej (por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 marca 2020 r., sygn. II SA/Kr 1311/19;
wyrok WSA w Kielcach z dnia 6 lutego 2020 r., sygn. II SA/Ke 1138/19. Stuszny jest tez zarzut Prokuratora
wkroczenia przez Rade Gminy w sfere =zastrzezong dla ustawodawcy powszechnego i regulowanie
odpowiedzialnosci za zachowanie zwierzat w akcie prawa miejscowego , w sytuacji gdy kwestie te reguluje
Kodeks cywilny. Wadliwy jest rowniez przepis dozwalajagcy na przebywanie psow bez kagancow i smyczy
jedynie w miejscach malo uczgszczanych przez ludzi oraz na prywatnych ogrodzonych terenach, przy
zapewnieniu kontroli nad ich zachowaniem (§ 13 ust. 2 uchwaly). Przywotane unormowanie zawiera zwroty
niedookreslone i jest nieprecyzyjne. Rada Gminy postuguje sie terminologia, ktora nie jest uzyta ani w ustawie,
ani nie wyjasniona na potrzeby przyjetej uchwaty. Chodzi o "miejsca mato uczg¢szczane", przez ktére mozna
rozumie¢ miejsca mato uczeszczane ze wzglgdu na swoje potozenie lub ze wzgledu na porg dnia, czy tez inne
czynniki. Konstytucyjny obowigzek dziatania wtadz publicznych na podstawie prawa, w potaczeniu z zasada
zaufania, stwarza po stronie organow wladzy publicznej wymodg przestrzegania regut poprawnej legislacji,
w tym dostatecznej okreslonosci przepisow prawa. Przepis o niedookreslonej tresci nie spetnia takiego
wymogu, narusza zatem art. 7w zw. zart. 2 Konstytucji RP. Z wszystkich tych przyczyn Sad uznal
przedmiotowe regulacje za nieproporcjonalne, bardziej rygorystyczne niz przewidziane w ustawie, naruszajgce
materi¢ uregulowang w ustawach, atym samym wykraczajace poza cel iramy wyznaczone przez
art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p. Wobec powyzszego Sad stwierdzil niewaznos¢ § 13 8 ust. 1 zaskarzonej uchwaty
w oparciu o art. 147 § 1 P.p.s.a.
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