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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 16 marca 2021 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Sedzia WSA Bogustaw Wisniewski
Sedziowie Sedzia NSA Joanna Cylc-Malec (sprawozdawca)
Sedzia WSA Jerzy Parchomiuk

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 16 marca 2021 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Lukowie
na uchwat¢ Rady Gminy Stoczek Lukowski
z dnia 13 marca 2019 r., Nr V/43/2019
w przedmiocie utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy
stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w czgsci dotyczacej § 13 ust. 2.
11
Na oryginale wiasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
Sygn. akt II SA/Lu 550/20
Uzasadnienie

W dniu 21 wrze$nia 2020 r. do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie wptyneta skarga
Prokuratora Rejonowego w Lukowie na uchwale Nr V/43/2019 Rady Gminy Stoczek Lukowski z dnia
13 marca 2019r. ,Regulamin utrzymania czystosci iporzadku na terenie Gminy Stoczek Lukowski”.
Prokurator domagal si¢ na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. 2019 r., poz. 2325), dalej jako ,,p.p.s.a.” stwierdzenia niewaznosci tej
uchwaty w zakresie objetym § 13 ust. 2.

Przepis ten stanowi, ze ,,Psy moga by¢ wyprowadzane tylko na smyczy, a w przypadku ras uznawanych za
agresywne, takze w kagancu. Zwolnienie psa ze smyczy jest dozwolone jedynie w miejscach mato
uczeszczanych przez ludzi i tylko w przypadku, gdy pies jest w kagancu, a osoba nadzorujaca ma mozliwosci
kontroli nad zachowaniem psa”.
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Rozstrzygnigciu temu Prokurator zarzucit istotne naruszenie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (w brzmieniu obowigzujagcym w dacie podjecia zaskarzonej
uchwaty tj. Dz. U. 22019 r. poz. 2010, dalej jako ,,u.c.p.g.”) przez przekroczenie upowaznienia ustawowego.
W uzasadnieniu Prokurator podnidst, ze regulamin czystosci jako akt prawa miejscowego nie moze normowac
materii uregulowanej aktami wyzszego rzedu, ani wykracza¢ poza zakres delegacji ustawowe;.

Podzielit poglad wypowiadany w orzecznictwie (vide: wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 31 stycznia
2013 r., I SA/Bk 919/12 oraz wyrok NSA zdnia z 13 wrzesnia 2012 r. II OSK 1492/12, a nadto II SA/Go
784/14), ze ,, upowaznienie ustawowe zakreslito granice naktadanych na osoby utrzymujgce zwierzeta domowe
obowigzkow poprzez wskazanie celow ochrony, takich jak ochrona przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla
ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenow przeznaczonych do wspolnego uzytku. Przepisy regulaminow
wydane w tym zakresie majq realizujq wynikajqce z upowaznienia ustawy okreslenie obowigzkow posiadaczy
psow w zakresie ochrony przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi. Jednakze nie wszystkie psy stwarzajq
Jjednakowe zagrozenie dla otoczenia, co potwierdza fakt opartego na ustawie o ochronie zwierzqt urzedowego
wykazu ras psow uznawanych za agresywne (vide: rozporzgdzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z 28 kwietnia 2003 r. w sprawie wykazu ras psow uznawanych za agresywne - Dz. U. z 2003 r.
Nr 77, poz. 687). Poza jednakze grupg psow normatywnie uznanych za agresywne, a zatem obiektywnie
stwarzajgcych zagrozenie dla ludzi ijako takie wymagajgcych okreslenia rygorystycznych obowigzkow
wlasciwego utrzymania, jest tez grupa psow z natury tagodnych, przyjaznych cztowiekowi, wykorzystywanych
w dogoterapiach, szkolonych jako psy ratownicze, poszukujgce ludzi zasypanych pod gruzami, zasypanych
przez lawiny Sniezne, poszukujgce ludzi zagubionych, czy bedqcych przewodnikami niewidomych a takze grupa
matych, kartowatych psow towarzyszqcych. Podzielic w zwigzku z tym nalezy poglgd WSA w Biatymstoku
wyrazony w wyroku z dnia 31 stycznia 2013 r., Ze brak zroznicowania obowigzkow osob utrzymujgcych psy
w zakresie ochrony przez zagrozeniem dla innych ze wzgledu na cechy osobnicze psow, prowadzi do
kategorycznego przypisywania odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej za zachowania obiektywnie
nie mogqce stwarzac¢ jakiegokolwiek zagrozenia dla otoczenia. Powyzsze narusza zasade proporcjonalnosci
wynikajgcg z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP majgcq gwarantowad, zZe stosowane przez wladze srodki nie bedg
wykraczaly poza miare niezbedng i uzasadniong celami postgpowania i indywidualng sytuacjq strony oraz, ze
nie bedq stosowane srodki niewspolmierne do celu, ktory ma by¢ osiggniety dzieki ograniczeniu praw strony.
Brak proporcjonalnosci nakazanych regulaminem srodkow ostroznosci przy trzymaniu psa (np. fgcznie smycz
i kaganiec) moze tez prowadzi¢ do dzialan niehumanitarnych wobec zwierzecia chorego i starego tj. takiego,
ktorego stan fizjologiczny nie pozwala na stosowanie innego niz smycz zabezpieczenia. Ogolne upowaznienie
dla rad gmin do okreslenia obowigzkow wiascicieli psow, odnoszqcych si¢ do zasad utrzymania psow,
pozostawito radom gminy samodzielny dobor kryteriow roznicujgcych te zasady zuwagi na zagrozenie
zwierzecia dla otoczenia. Potrzeba zrézmnicowania tych zasad wynika zcelu przepisu wskazanego
w upowaznieniu, jakim jest ochrona otoczenia przed zagrozeniem, jakie zwierze stwarza, a w konsekwencji
wymagajgcego dostosowania obowigzkow wlascicieli psow w zakresie utrzymania, do cech osobniczych
zwierzecia, czy jego stanu fizjologicznego, tj. elementow obiektywnie roznicujgcych zagrozenie (...) Przepisy
zaskarzonej uchwaly nie roznicujq zasad wyprowadzania psow w sposob dostosowany do celu ochrony to
w konsekwencji regulacja ta nie miesci sie w granicach obowiqzujgcego prawa wyznaczonych celem przepisu
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach. Humanitarne traktowanie psow uwzgledniajgce potrzeby
zwierzecia, jest do pogodzenia z okresleniem srodkow wiasciwego utrzymania w sposob nienaruszajgcy zasady

»»

proporcjonalnosci tj. adekwatnych do zagrozenia, jakie poszczegolne rasy psow mogq stwarzac dla otoczenia”.

Majac na uwadze powyzej przytoczong argumentacje zasadnym jest stwierdzenie niewaznos$ci spornego §
12 ust. 2 zaskarzonej uchwaty.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Stoczek Lukowski podzielita zarzuty Prokuratora Rejonowego, ze
okreslajac w zaskarzonym § 13 ust. 2 uchwaty zasady wyprowadzania psow, wykroczyta poza upowaznienie
ustawowe, nie zachowujac zasady proporcjonalnosci.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyl, co nastepuje:
Skarga jest zasadna.

Stosownie do art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 §
2 pkt 51 6 p.p.s.a., stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci. W ustawie
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019, poz. 506, dalej jako ,,u.s.g.”) przewidziano dwa
rodzaje naruszen prawa, ktdére moga by¢ wywotane przez ustanowienie aktow uchwalanych przez organy
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gminy. Moga by¢ to naruszenia istotne lub nieistotne (art. 91 u.s.g.). Za ,.istotne" naruszenie prawa uznaje si¢
uchybienie, prowadzace do skutkoéw, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym
np. podjecie uchwaty przez organ niewlasciwy, brak podstawy prawnej, niewlasciwe zastosowanie przepisu
prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaty, naruszenie procedury podjecia uchwaty (por. wyroki NSA
z dnia 11 lutego 1998 r., sygn. akt II SA/Kr 1459/97, Lex nr 33805; z dnia 8 lutego 1996 r., sygn. akt SA/Gd
327/95, Lex nr 25639).

Rozpatrujgc skarge stwierdzi¢ nalezy, ze zarzuty Prokuratora Rejonowego w Lukowie sg zasadne.

Zaskarzona uchwala zdnia 2 grudnia 2019r. zostala podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g.
(zgodnie z ktérym do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy stanowienie w innych sprawach zastrzezonych
ustawami do kompetencji rady gminy) w zw. z art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g. Zakwestionowany w skardze przepis §
13 ust. 2 tej uchwaty zostal wydany z istotnym naruszeniem tych przepisow.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 pkt 6u.c.p.g. - Regulamin okre$la szczegdlowe zasady utrzymania czystosci
1 porzadku na terenie gminy dotyczace m.in. obowigzkoéw 0sob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na
celu ochrone przed zagrozeniem lub ucigzliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenow
przeznaczonych do wspoélnego uzytku.

Przepis § 13 ust. 2 zostat sformutowany nastepujaco: ,,Psy moga by¢ wyprowadzane tylko na smyczy, a
w przypadku ras uznawanych za agresywne, takze w kagancu. Zwolnienie psa ze smyczy jest dozwolone
jedynie w miejscach mato uczgszczanych przez ludzi i tylko w przypadku, gdy pies jest w kagancu, a osoba
nadzorujgca ma mozliwosci kontroli nad zachowaniem psa”.

Stusznie Prokurator zarzuca przekroczenie w tym przepisie granic upowaznienia ustawowego okre§lonego
w art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g.

W orzecznictwie, w tym w przytoczonych przez Prokuratora wyrokach, slusznie przyjmuje si¢, ze rada
gminy okreslajac na podstawie tego przepisu sposoby postgpowania ze zwierzgtami tak, by zapewni¢ ochrong
przed zagrozeniem lub ucigzliwo$cig dla ludzi, powinna uwzglednia¢ pojecie zwyklych lub nakazanych
srodkéw ostroznosci, o ktorych mowa w art. 77 kodeksu wykroczen. W przepisie tym chodzi o panowanie nad
zwierzeciem w stopniu gwarantujacym bezpieczenstwo publiczne. Spelnienie tego warunku ramach zwyklych
srodkéw ostroznosci nie wymaga jednak spacerowania z psem znajdujacym si¢ na smyczy lub w kagancu, gdyz
konieczno$¢ taka moze powsta¢ zaleznie od psychiki psa iuzyskania bezwzglednego postuszenstwa.
Prowadzenie na smyczy i w kagancu pséw niektorych ras takze moze nie zapewnia¢ bezpieczenstwa. Nie moze
budzi¢ watpliwosci to, ze takze niektore psy, niebedace na liScie ras psoOw niebezpiecznych, wykazujace
agresywnos¢ powinny by¢ prowadzone na smyczy i w kagancu. Trudno natomiast wymagac¢ od wtasciciela, by
uzywal kagancow wobec psow, ktore ze wzgledu na swoja wage 1 wielko§¢ moga by¢ z tatwoscig trzymane na
smyczy (zob. W. Kotowski, komentarz do art. 77 kodeksu wykroczen, LEX/el 2009 oraz wyrok NSA z dnia
27 czerwca 2017 r., II OSK 3039/15). Zwykle $rodki ostrozno$ci przy trzymaniu zwierzecia okresla si¢ jako
tradycyjne, przyjete zwyczajowo, naturalne dla danego gatunku zwierzgcia, dodatkowo uzaleznione od jego
cech osobniczych i ewentualnego, potencjalnego zagrozenia. Srodki nakazane to $rodki, o jakich mowa w wielu
ustawach, m.in. w ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat, czy w rozporzadzeniu Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z 28 kwietnia 2003 r. w sprawie wykazu ras psOw uznawanych za agresywne
(Dz.U. 22003 r., Nr 77, poz.687), (zob. W. Jankowski, komentarz do art. 77 Kodeksu wykroczen, LEX/el.
2010, wyrok NSA j.w.).

Sad w pelni podziela stanowisko Prokuratora, ze generalny nakaz wyprowadzania pséw w kagancu (a nawet
tylko na smyczy), niezaleznie od indywidualnych cech zwierzgcia i innych uwarunkowan (w tym choroby)
moze w okreslonych sytuacjach prowadzi¢ do dzialan niehumanitarnych wobec zwierzat, a takze naruszac
wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasade¢ proporcjonalnos$ci. Regulamin nie moze bowiem naktadaé¢ na
wladciciela izwierze wigcej ograniczen/obowiazkow, niz to przewiduja przepisy ustaw, zwlaszcza, ze
konsekwencja tego jest odpowiedzialno$¢ karna (art. 77 kodeksu wykroczen). Srodki ostroznosci przy
utrzymaniu zwierzecia zostaty sformutowane w art. 10a ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 856 ze zm.), z ktorego wynika jedynie zakaz puszczania psoOw bez
mozliwosci ich kontroli i bez oznakowania umozliwiajacego identyfikacje witasciciela Iub opiekuna. (por.
wyrok NSA zdnia 13 wrzesnia 2012 r. sygn. akt II OSK 1492/12). Nie ma natomiast w nim mowy
o kategorycznym nakazie stosowania jakichkolwiek srodkoéw ograniczajacych swobode poruszania si¢ tych
zwierzat, ktore by te kontrole mialy zapewnié. Jednoczesnie w powotanej ustawie przez ,humanitarne
traktowanie zwierzat" rozumie si¢ traktowanie uwzgledniajace potrzeby zwierzecia i zapewniajace mu opieke
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i ochrone. Niewatpliwie za takie nie mozna natomiast uzna¢ nakazu wyprowadzania kazdego psa, niezaleznie
od jego cech indywidualnych, rasy, wychowania, stanu zdrowia, w tym psychicznego, w kagancu.

Stanowisko o braku podstaw prawnych do okre$lania przez organy gminy w regulaminach czysto$ci
i porzadku, ogoélnego nakazu wyprowadzania pséw w kagancach (lub na smyczy) jest powszechnie
prezentowane w orzecznictwie sagdow administracyjnych:

Art.d4. ust. 2 pkt 6 u.c.p.g. nie pozwala na wprowadzenie zakazu wyprowadzania psow na okreslony teren,
lecz do ustalenia sposobu postgpowania z psami w taki sposob, by ich pobyt na terenie przeznaczonym do
wspolnego uzytku nie byl uciagzliwy oraz nie zagrazat przebywajacym tam osobom (zob. wyrok NSA z dnia
12 lutego 2019 r., sygn. akt Il OSK 726/17).

Brak zr6znicowania obowigzkow osob utrzymujacych psy w zakresie ochrony przed zagrozeniem dla innych
ze wzgledu na cechy osobnicze pséw prowadzi¢ moze do przypisywania wilascicielowi odpowiedzialnosci za
zachowania obiektywnie niemogace stwarza¢ jakiegokolwiek zagrozenia dla otoczenia” (zob. wyrok WSA
w Krakowie z dnia 7 lipca 2020 r., sygn. Il SA/Kr 183/20).

Brak zroznicowania obowiazkdéw osob utrzymujacych psy ze wzgledu na uwarunkowania indywidualne
dotyczace tych zwierzat (np. przeciwwskazania weterynarza) prowadzi do kategorycznego przypisywania
odpowiedzialno$ci karnoadministracyjnej za zachowania niezgodne zregulaminem utrzymania czystoSci
i porzadku w gminach, cho¢ te - w $wietle innych obowigzujacych przepisow prawa, wtym o randze
ustawowej - sa zachowaniami legalnymi (zob. wyrok WSA w Kielcach z dnia 30 czerwca 2020 r. II SA/Ke
209/20).

Delegacja z art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g. upowaznia rad¢ gminy do sformulowania obowigzkéw wlascicieli
zwierzat domowych zmierzajagcych do zapewnienia ochrony przed zagrozeniami, ucigzliwo$ciami oraz
zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspodlnego uzytku. Wprowadzenie nakazu wyprowadzania psa
na smyczy, czy w kagancu, nie tylko zatem nie narusza prawa, ale tez stuzy osiggnieciu celu, o ktorym mowa
w art. 4 ust. 1 i ust. 2 pkt 6 u.c.p.g., gdyz w istocie precyzuje obowigzek utrzymywania zwierzgcia na uwigzi
wlasciwej dla tego gatunku. Rada gminy nie moze jednak sformutowaé tego obowiagzku zbyt szeroko inie
wprowadzajac od niego wyjatkéw. Narusza bowiem w ten sposdb konstytucyjna zasade proporcjonalnosci.
Postanowienia regulaminu utrzymania czystosci i porzadku w gminie nie moga by¢ zatem bardziej restrykcyjne
od przepisOw ustawy, a ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela musza by¢ uregulowane wyltacznie
w drodze ustawy. Tytutem przykladu mozna wskaza¢ np. na art. 20a ust. 6 ustawy o rehabilitacji zawodowej
1 spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych, zgodnie z ktérym osoba niepetnosprawna nie jest
zobowigzana do zakladania psu asystujagcemu kaganca oraz prowadzenia go na smyczy (zob. wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 24 czerwca 2020 r., I SA/Go 104/20).

Prawidtowa redakcjg przepisu realizujacego upowaznienie z art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g. bylaby tresé
przewidujaca wyjatki uzasadniajgce odstgpienie od obowiazku wyprowadzania psow na smyczy i w kagancu,
a wynikajace z rasy, uwarunkowan behawioralnych, wieku, stanu zdrowia i cech anatomicznych. Brak takich
rozroéznien w postanowieniach regulaminu dyskwalifikuje wskazane regulacje (zob. wyrok WSA w Warszawie
z dnia 27 maja 2020 r., VIII SA/Wa 108/20).

Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢ nalezy, ze skarga Prokuratora Rejonowego Lukowie jest zasadna,
gdyz podjecie zaskarzonej uchwaly wczesci obejmujacej § 13 ust. 2 poprzez wprowadzenie nakazu
wyprowadzania psoéw tylko na smyczy, aw przypadku ras uznawanych za agresywne takze w kagancu,
nastapito z przekroczeniem upowaznienia ustawowego okreslonego w art. 4 ust. 2 pkt 6 u.p.c.g.

W konsekwencji Sad stwierdzil jej niewazno$¢ w tej czgsci na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.
Z tych wzgledow orzeczono, jak w sentencji.
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Na oryginale wlasciwe podpisy; za zgodnosé z oryginatem.
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