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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 1 czerwca 2021 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie
w skladzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Grazyna Pawlos-Janusz
Sedziowie Sedzia WSA Jerzy Parchomiuk (sprawozdawca)
Sedzia WSA Bogustaw Wisniewski

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 1 czerwca 2021 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Lukowie

na uchwale Nr XIV/73/2019 Rady Gminy Stanin zdnia 28 listopada 2019 r. w sprawie uchwalenia
»Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy Stanin”

stwierdza niewazno$¢ § 9 ust. 1 pkt 3 lit. b oraz § 11 ust. 112 ,,Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku
na terenie Gminy Stanin” stanowigcego zalacznik do uchwaty Nr XIV/73/2019 Rady Gminy Stanin z dnia
28 listopada 2019 1.

Na oryginale wilasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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II SA/Lu 80/21
Uzasadnienie

Prokurator Rejonowy w Lukowie wniost skarge na uchwate nr XIV/73/2019 Rady Gminy Stanin z dnia
28 listopada 2019 roku w sprawie uchwalenia ,,Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy
Stanin”.

W skardze Prokurator zakwestionowal przepisy § 9ust. 1 pkt31lit. b oraz § 11ust. 112 Regulaminu
stanowigcego zalacznik do uchwatly, zarzucajac naruszenie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 .
o utrzymaniu czystosci iporzadku w gminach (Dz.U. z2021r., poz. 888; dalej jako: u.c.p.g.) poprzez
uregulowanie w wymienionych jednostkach redakcyjnych zatacznika do uchwaly kwestii wykraczajacych poza
upowaznienie ustawowe. Naruszenie to wyrazalo si¢ w zobligowaniu w§ 9ust. 1 pkt31lit. b osoby
utrzymujacej zwierz¢ domowe do wyprowadzania psa w miejsca publiczne tylko na smyczy, natomiast psa rasy
uznawanej za agresywna na smyczy iw kagancu, atakze w zobowigzaniu w§ 11 ust. 112 wilascicieli
nieruchomosci do przeprowadzania obowigzkowej deratyzacji w zakre§lonych terminach. Prokurator zazadat
stwierdzenia niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty w zakresie obejmujacym zakwestionowane przepisy.

Uzasadniajac zarzuty Prokurator wskazal, ze brak zréznicowania obowiazkow os6b utrzymujacych psy
w zakresie ochrony przez zagrozeniem dla innych ze wzgledu na cechy osobnicze psoéw, prowadzi do
kategorycznego przypisywania odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej za zachowania obiektywnie
nie mogace stwarzac¢ jakiegokolwiek zagrozenia dla otoczenia. Powyzsze narusza zasadg¢ proporcjonalnosci,
wynikajacg z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, majaca gwarantowaé, ze stosowane przez wiladze $rodki nie beda
wykraczaly poza miar¢ niezbedng i uzasadniong celami postgpowania i indywidualng sytuacjg strony oraz, ze
nie beda stosowane $rodki niewspotmierne do celu, ktéry ma by¢ osiagnigty dzieki ograniczeniu praw strony.

Z kolei w odniesieniu do regulacji dotyczacej kwestii deratyzacji, Prokurator stwierdzil, ze regulacja
ustawowa zobowigzuje iupowaznia rade gminy jedynie do wyznaczenia obszarow podlegajacych
obowiazkowej deratyzacji iterminéw jej przeprowadzenia. Samo wyznaczenie obszaru deratyzacji
nie obejmuje aspektu podmiotowego przez wprowadzenie zapisu, ze na terenie nieruchomosci deratyzacja
przeprowadzana jest przez wlasciciela. Nalozenie obowiazku deratyzacji na wilascicieli nieruchomosci
przekracza zatem norm¢ kompetencyjng zawarta w tym przepisie i stanowi przekroczenie delegacji ustawowe;j.

W odpowiedzi na skarge Wojt Gminy Stanin wnidst o jej oddalenie w czgsci dotyczacej stwierdzenia
niewazno$ci § 9 ust. 1 pkt 3 lit. b Regulaminu stanowiacego zalacznik do uchwaty.

Uzasadniajac swoje stanowisko organ powotal si¢ na poglady wyrazane w orzecznictwie sadow
administracyjnych, z ktérych wynika, ze zapisy tego rodzaju jak przyjete w zakwestionowanym przepisie
nie koliduja z regulacja ustawowa. W ocenie Wojta, biorac pod uwage, ze z miejsc powszechnie dostgpnych
majg prawo korzysta¢ rowniez inne osoby niz wiasciciele pséw, przyjeta w uchwale regulacja miesci si¢
w ustawowej przestance ochrony przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi.

Sprawa zostata rozpoznana na posiedzeniu niejawnym, na podstawie art. 15 zzs* ust. 3 ustawy z dnia 2 marca
2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z2020r.,
poz. 1842, ze zm.), gdyz rozpoznanie sprawy bylo konieczne, z uwagi na istniejacg sytuacje epidemiczng
przeprowadzenie wymaganej przez ustawe rozprawy mogloby wywota¢ nadmierne zagrozenie dla zdrowia
0s0b w niej uczestniczacych i nie byto mozliwos$ci przeprowadzenia rozprawy z jednoczesnym bezposrednim
przekazem obrazu i dzwicku.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyl co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie, gdyz uchwata nr X1V/73/2019 Rady Gminy Stanin z dnia 28 listopada
2019 roku w sprawie uchwalenia ,,Regulaminu utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie Gminy Stanin”,
w zakresie wskazanym w skardze, jest dotknigta istotnymi naruszeniami prawa, skutkujacym koniecznos$cia
stwierdzenia jej niewazno$ci w zaskarzonej czgsci, na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r., poz. 2325, ze zm.; dalej jako
u.s.g.) oraz art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r., poz. 713, ze
zm.; dalej jako: u.s.g.).

Wypada przypomnie¢ na wstepie, ze akty prawa miejscowego (do jakich nalezy zaskarzona uchwata) moga
by¢ stanowione wylacznie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 94 Konstytucji
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RP). Tres¢ regulacji zawartej w danym akcie prawa miejscowego musi wynika¢ z upowaznienia ustawowego
inie moze przekracza¢ zakresu tego upowaznienia. Samodzielno$¢ organéw gminy w zakresie stanowienia
prawa miejscowego zalezy od rodzaju aktu — inny jest zakres swobody regulacyjnej w przypadku aktow
ustrojowych (art. 40 ust. 2 u.s.g.), inny w przypadku przepisow porzadkowych (art. 40 ust. 3 u.s.g.), a jeszcze
inny w przypadku tzw. aktow wykonawczych (art. 40 ust. 1 u.s.g.), zjakim mamy do czynienia
W rozpoznawanej sprawie.

Przy tego rodzaju przepisach prawa miejscowego (wykonawczych, anie porzadkowych) ustawodawca
wrozny sposob formuluje zakres upowaznienia. Czasami, jak w przypadku miejscowych planoéw
zagospodarowania przestrzennego, mamy do czynienia z bardzo szerokim zakresem upowaznienia ustawowego
i wynikajacej stad bardzo duzej samodzielnoSci organéw gminy przy tworzeniu prawa miejscowego (mowa
tam o samodzielno$ci planistycznej gminy, oczywiscie majacej pewne granice). W badanym przypadku mamy
do czynienia ze $cistym zdeterminowaniem kompetencji gminy upowaznieniem ustawowym.

W $wietle art. 4 ust. 2 u.c.p.g., stanowigcego podstaw¢ do wydania przez Gmine zaskarzonej uchwaty,
regulamin utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie gminy okresla szczegotowe zasady utrzymania czystosci
i porzadku na terenie gminy dotyczace m.in. obowigzkoéw o0sob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na
celu ochrong przed zagrozeniem lub uciazliwosciag dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenow
przeznaczonych do wspolnego uzytku (pkt 6) oraz wyznaczania obszaréw podlegajacych obowigzkowe;j
deratyzacji i terminow jej przeprowadzania (pkt 8).

W pierwszym z zakwestionowanych przez Prokuratora przepiséw (§ 9 ust. 1 pkt 3 lit. b) Regulaminu) Rada
Gminy ustalajagc obowigzki osob utrzymujacych zwierzgta domowe wskazata, ze osoby utrzymujace zwierzeta
domowe sa zobowigzane do sprawowania nad nimi witasciwej opieki, a w szczegdlnosci: wyprowadzania psa
w miejsca publiczne tylko na smyczy, natomiast psa rasy uznawanej za agresywna na smyczy i w kagancu.

Na tle analogicznych zapiséw w regulaminach utrzymania czystosci i porzagdku uchwalanych przez gminy
wystapity rozbieznosci w orzecznictwie sadowym, czego dowodzi fakt, ze zaréwno Prokurator, jak i Wojt
wspieraja swoje przeciwstawne stanowiska na pogladach wyrazanych w najnowszym orzecznictwie sadow
administracyjnych.

Dostrzegajac te watpliwosci, Sad orzekajacy w rozpoznawanej sprawie przychyla si¢ do pogladow
wyrazanych w linii orzeczniczej, na ktorej bazuje stanowisko Prokuratora, w tym we wcze$niejszych wyrokach
tutejszego Sadu wydanych w sprawach o podobnym stanie prawnym (por. wyroki WSA w Lublinie z 8
wrzesnia 2020 r., II SA/Lu 134/20; z 24 wrzesnia 2020 r., II SA/Lu 280/20; z 3 listopada 2020 r., II SA/Lu
315/20, z 20 kwietnia 2021 r., II SA/Lu 90/21 oraz powotywane tam orzecznictwo).

Jak wynika z przytoczonego wyzej brzmienia upowaznienia ustawowego, regulacje gminnego regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku, wprowadzajace obowigzek wyprowadzania pséw na smyczy lub w kagancu,
maja na celu ochrong przed zagrozeniem Iub wucigzliwoscia dla ludzi, azatem zasadniczo
art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g. moze stanowi¢ podstawe do natozenia na wiascicieli psow tego rodzaju obowiazkow.
Jednakze naktadane na podstawie tego przepisu na wilascicieli psow obowigzki musza mie¢ charakter
proporcjonalny i ekwiwalentny wobec celu, jakiemu shuzy art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g., to jest ochronie ludzi
przed zagrozeniem ze strony pséw badz ucigzliwo$cia, jaka powodowaé moga te zwierzeta domowe. Innymi
stowy, obowigzki nakladane na wlascicieli psow musza przej$¢ ,.test” proporcjonalnosci, do czego obliguje
tre$¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Zgodnie z powszechnie akceptowana w europejskiej kulturze prawnej formula, na zasade proporcjonalnosci
sktadaja si¢ trzy elementy: przydatnos¢, koniecznos¢ i proporcjonalno$¢ w sensie $cistym. Przydatno$¢ oznacza
wybor takich $rodkow, ktore rzeczywiscie stuzg realizacji danego zatozonego celu. Konieczno$¢ to wybor
srodka najmniej ,,szkodliwego”, w najmniejszym stopniu ingerujacego w sfere prawnie chroniong jednostki, ale
pozwalajacego zrealizowa¢ w pelni zamierzony cel. Proporcjonalno$¢ w sensie $cistym wreszcie to
rownowazenie dobr i interesow, koniecznos¢ wykazania, ze dobro (interes), do ktorego realizacji organ zmierza
jest (przynajmniej w danych okolicznos$ciach) bardziej wartosciowe niz dobro (interes), ktory musi zostaé
poswiecony (z bogatego w tej kwestii orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego zob. przyktadowo wyroki z 9
czerwca 1998 1., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50; z 26 kwietnia 1999 r., K 33/98, OTK 1999, nr 4, poz. 71;
z 2 czerwca 1999 r., K 34/98, OTK 1999, nr 5, poz. 94).

W zakwestionowanej przez Prokuratora regulacji prawodawca miejscowy wprowadzit bezwzgledny (nie
zawierajacy zadnych wyjatkow) obowiazek wilasciciela wyprowadzania psa w miejsca publiczne tylko na
smyczy, natomiast psa rasy uznawanej za agresywng na smyczy i w kagancu. W takim ujeciu kwestionowana
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regulacja nie zdaje ,testu” proporcjonalnosci, przede wszystkim ze wzgledu na niespelnienie warunku
koniecznosci. Prawodawca miejscowy wprowadzajac analizowana regulacje kierowat si¢ celem w postaci
ochrony przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi. Nie sposéb jednak uznaé¢ za konieczne dla realizacji
tego celu wprowadzenie regulacji bezwzglednej, nie przewidujacej wyjatkow, nawet gdyby ze wzgledu na
cechy osobnicze (wielko$¢, waga, stan zdrowia) wyprowadzanie zwierz¢cia w miejscu publicznym
nie wymagato wcale zastosowania tak daleko idacych $rodkéw ostroznosci. Nieproporcjonalno$é
wprowadzonej regulacji (wynikajaca zjej bezwzglednego, bezwarunkowego charakteru) jest tym bardziej
widoczna, jesli uwzgledni¢ kolejne argumenty.

Po pierwsze, prawodawca miejscowy wprowadzit regulacje idaca dalej niz regulacje ustawowe o podobnej
funkcji. Wypada przypomnie¢, ze zgodnie z art. 10a ust. 3 ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat (Dz. U. z 2020 r., poz. 638, ze zm.), zabrania si¢ puszczania pséw bez mozliwosci ich kontroli i bez
oznakowania umozliwiajacego identyfikacje wilasciciela lub opiekuna. Ustawowo okreslony obowigzek
wskazuje na konieczno$¢ zachowania kontroli nad zwierzeciem, co nie wymaga zawsze i bezwzglednie
stosowania smyczy czy kaganca. Jest oczywiste, ze w okreslonych sytuacjach, ze wzgledu na cechy osobnicze
zwierzgcia, zachowanie nad nim kontroli jest mozliwe pomimo braku zastosowania tych srodkow.

Po drugie, przy tak bezwarunkowym ujeciu, kwestionowany zapis regulaminu nie uwzglednia nawet
wyjatkow wynikajacych z przepisow ustawowych. Zgodnie z art. 20a ust. 6 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r.
o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osob niepetnosprawnych (Dz. U. z 2021, poz. 573),
osoba niepetnosprawna nie jest zobowigzana do zaktadania psu asystujacemu kaganca oraz prowadzenia go na
smyczy. Bezwarunkowy charakter kwestionowanego zapisu regulaminu prowadzi do wniosku, zZe jest on
sprzeczny zregulacja ustawowa, nie przewidujac wyjatkow dla oséb niepetnosprawnych korzystajacych
z pomocy psoéw asystujacych.

Po trzecie, nieprzestrzeganie postanowien regulaminu moze rodzi¢ odpowiedzialnos¢ karno-administracyjna,
na podstawie art. 77 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2021 r., poz. 281, ze zm.).
Zgodnie z tym przepisem, kto nie zachowuje zwyktych lub nakazanych §rodkow ostroznosci przy trzymaniu
zwierzecia, podlega karze ograniczenia wolno$ci, grzywny do 1000 ztotych albo karze nagany (§ 1). Z kolei
w swietle § 2, kto dopuszcza si¢ czynu okreslonego w § 1 przy trzymaniu zwierzecia, ktdre swoim
zachowaniem stwarza niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia czlowieka, podlega karze ograniczenia
wolnosci, grzywny albo karze nagany). Bezwarunkowy charakter obowiazkéw natozonych na wiascicieli psow
w zakwestionowanych postanowieniach Regulaminu, moze rodzi¢ watpliwo$ci w ocenie wystgpienia znamion
czynu zabronionego w konkretnym przypadku.

Po czwarte, istotne znaczenie dla oceny kwestionowanej regulacji ma takze podnoszony w orzecznictwie
argument nichumanitarno$ci tak bezwarunkowo ujetego nakazu stosowania smyczy 1ikaganca przy
wyprowadzaniu psa na terenach publicznych. Bezwzgledne przestrzeganie tego zakazu moze w niektorych
przypadkach (zwierzeta chore, stare) powodowac dolegliwos¢ dla zwierzecia, naruszajaca obowiazek
humanitarnego traktowania kazdego zwierzecia (art. 5 ustawy o ochronie zwierzat), co gorsza, zbedna, bo
wecale nie konieczng dla realizacji celow ustawowych czyli ochrony ludzi przed zagrozeniem ze strony psow
badz ucigzliwoscia.

Podsumowujac, Sad podziela stanowisko skarzacego Prokuratora, ze przepis § 9ust. I pkt31lit. b
Regulaminu stanowigcego zalacznik do zaskarzonej uchwatly narusza prawo w stopniu istotnym, co uzasadnia
stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w tym zakresie. Nalezy przy tym zastrzec, ze w ocenie Sadu wadliwos¢
przyjetej regulacji nie wynika z samego tylko nalozenia na wlascicieli psow wyprowadzajacych zwierzeta na
tereny publiczne obowiazku uzywania smyczy i kagancéw, lecz z bezwarunkowego charakteru tej regulacji,
nie dopuszczajacej zadnych wyjatkow. Prawidlowa redakcja przepisu regulaminu w analizowanym zakresie
wymaga wprowadzenia wyjatkow uzasadniajacych odstgpienie od nakazu wyprowadzania pséw na terenach
publicznych na smyczy i w kagancu, gdy ze wzgledu na cechy osobnicze zwierzgcia (wielkos¢, stan zdrowia)
zastosowanie takich srodkdéw nie jest potrzebne dla ochrony przed zagrozeniem lub ucigzliwo$cig dla ludzi.
Ponadto konieczne jest uwzglednienie wyjatkéw wynikajacych z przepisow ustawowych, odnoszacych si¢ do
psoOw asystujacych.

W drugiej grupie zakwestionowanych  przez =~ Prokuratora  przepisow (§ 11 ust. 1
i 2 Regulaminu) Rada Gminy wskazala, ze w celu zapobiegania powstawaniu chordb zakaznych przenoszonych
na ludzi 1 zwierzeta przez gryzonie — obowigzkowa deratyzacja powinna by¢ przeprowadzana przez wilasciciela
nieruchomosci raz w roku, w miesigcu styczniu lub lutym. W przypadku wystgpienia populacji gryzoni
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stwarzajacej zagrozenie sanitarne, wilasciciel nieruchomosci jest zobowiazany przeprowadzi¢ deratyzacje
niezwlocznie.

Nalezy odnotowa¢é, ze — jak wynika z tresci odpowiedzi na skarge — w tym zakresie Gmina nie kwestionuje
zarzutow Prokuratora, zgadzajac si¢ tym samym (milczgco) z jego stanowiskiem.

Rowniez ita kwestia normowana w uchwalanych przez organy gmin regulaminach czystosci i porzadku
doczekata si¢ bogatego orzecznictwa, tym razem jednak stanowisko sadow administracyjnych jest jednolite.
Sad orzekajacy w rozpoznawanej sprawie w petni podziela stanowisko wyrazane wczesniej w orzecznictwie
tutejszego Sadu, w $wietle ktorego, skoro przytoczony wyzej art. 4 ust. 2 pkt 8 u.c.p.g. upowaznia rad¢ gminy
do wyznaczania obszardw podlegajacych obowigzkowej deratyzacji iterminow jej przeprowadzania, tym
samym przepis ten daje jedynie podstawe do natozenia obowigzku przeprowadzenia deratyzacji na $cisle
wyznaczonych obszarach gminy. Na podstawie art. 4 ust. 2 pkt 8 u.c.p.g. mozna obja¢ obowigzkiem
przeprowadzenia deratyzacji wraz z terminami tej deratyzacji tylko czeSci obszaru gminy wowczas, gdy na
terenie gminy wystepuja obszary, ktore ze wzgledu na szczegdlne usytuowanie, otoczenie czy realizowane tam
funkcje badz inne okolicznosci, wymagaja poddania ich obowiazkowej deratyzacji. Na tej podstawie nie mozna
natomiast naktada¢ na wiascicieli budynkéw nieruchomosci obowigzku przeprowadzania deratyzacji co
najmniej raz w roku. Mozliwo$¢ taka nie zostata przewidziana w tym przepisie. W konsekwencji nalozenie
takiego obowigzku na wlascicieli nieruchomosci wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego 1 jest
niezgodne z art. 4 ust. 2 pkt 8 u.c.p.g. (por. wyroki WSA w Lublinie z 24 wrzes$nia 2020 r., II SA/Lu 280/20;
z 29 pazdziernika 2020 r., II SA/Lu 172/20; z 3 listopada 2020 r., II SA/Lu 315/20, z 22 kwietnia 2021 r., II
SA/Lu 63/21 oraz powotywane tam orzecznictwo)

W konsekwencji zasadne jest uwzglgdnienie skargi Prokuratora réwniez w tym zakresie i stwierdzenie
niewazno$ci zaskarzonej uchwaly w zakresie dotyczacym przepis § 11 ust. 1 i 2 Regulaminu stanowiacego
zatacznik do uchwaty.

Majac na wzgledzie powyzsze, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzeczono jak w sentencji.

Na oryginale wltasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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