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Jak legalnie wyprowadza¢ psa
— dylemat troskliwego opiekuna

W Ksiedze Jubileuszowej dedykowanej Profesorowi Krzysztofowi Skotnic-
kiemu nie moglo zabraknaé¢ rozwazan koncentrujacych sie¢ wokol kwestii
obowigzkéw naktadanych na osoby utrzymujace zwierzeta domowe w celu
zapewnienia bezpieczenistwa publicznego oraz zwigzanych z tym aspektow
humanitarnego traktowania zwierzat. Krzysztof i Jego zona Elzbieta znani
sa bowiem z empatii i wielkiego serca dla zwierzat. Powiesciopisarz Gu-
staw Flaubert napisat, Ze: ,,serce jest bogactwem, ktorego sie nie sprzedaje,
ani nie kupuje, ale ktore si¢ ofiarowuje”. Przez domy w Lodzi i w Wysowej
nieustannie przewijata sie i przewija cata masa réznych zwierzat, ktorym
ElZbieta i Krzysztof ofiarowuja serce, opieke i bezwarunkowa mitos¢.

1. Podjecie tytulowych rozwazan ma na celu ukazanie z jednej strony za-
kresu swobody regulacyjnej rady gminy w ustalaniu obowiazkéw oséb
utrzymujacych zwierzeta domowe w celu ochrony przed zagrozeniem lub
ucigzliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenéw przezna-
czonych do wspolnego uzytku, z drugiej za$ strony zwrdcenie uwagi na
zakres normatywny tej materii w kontekscie zasady humanitarnego trak-
towania zwierzat.

Okreslenie zasad wyprowadzania pséw znajduje si¢ w regulaminie
porzadku i czystosci w gminie. Zgodnie art. 4 ust. 1 ustawy z 13 wrzesnia
1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach' (dalej: ,,ustawa
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach”) rada gminy, po zasiegnie-
ciu opinii panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala
regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy. Regulamin
jest aktem prawa miejscowego.

! Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 888.
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Stosownie do tresci art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu tery-
torialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa
miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organéw. Zasady
i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. Rozwinie-
ciem tej zasady na poziomie ustawowym jest art. 40 ust. 1 ustawy z 8 mar-
ca 1990 r. o samorzadzie gminnym?, zgodnie z ktérym na podstawie
upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow
prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy.

Konstytucyjna zasada praworzadnosci (art. 7) wymaga, zeby materia
regulowana podstawowym aktem normatywnym, w tym aktem prawa
miejscowego, wynikala z upowaznienia ustawowego i nie przekraczata
zakresu tego upowaznienia. Oznacza to, ze kazde unormowanie wykra-
czajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upowaz-
niajacej, a wigc stanowi naruszenie konstytucyjnych warunkow legalnosci
aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawo-
wego. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zgodnie z art. 94 Konstytucji RP
regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie , uzu-
pelnienie” przepisow powszechnie obowigzujacych rangi ustawowej,
ksztaltujacych prawa i obowiazki ich adresatow, czyli nie sa wydawane
w celu wykonania ustawy tak jak rozporzadzenie w rozumieniu art. 92
Konstytucji RP°.

Zakres przedmiotowy regulaminu wyznacza przepis art. 4 ust. 2 usta-
wy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Przewiduje on, ze re-
gulamin okresli szczegdtowe zasady utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy dotyczace:

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1372.

’ Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 8.07.2003 r., sygn. P 10/02 (OTK-A 2003, nr 6,
poz. 62) uznat, ze: [...] zasady stanowienia aktow prawa miejscowego, zawarte w art. 94
Konstytugji. r6znig sie od zasad wydawania rozporzadzen, okreslonych w jej art. 92. Roz-
porzadzenia s wydawane na podstawie szczegdtowych upowaznien zawartych w usta-
wieiw celu jej wykonania, natomiast akty prawa miejscowego sg stanowione na podstawie
upowaznien i w granicach zawartych w ustawie. Upowaznienie do wydania aktu prawa
miejscowego moze zatem miec szerszy zakres, nie musi spetnia¢ wymogu szczegotowosci,
ani zawiera¢ wytycznych dotyczacych tresci aktu prawa miejscowego. Organy samorza-
du terytorialnego, a takze administracji rzadowej, posiadaja zatem szerszy zakres swobo-
dy przy stanowieniu prawa niz organy wydajace rozporzadzenia. Takie rozwigzanie jest
zharmonizowane z konstytucyjna regulacja samorzadu terytorialnego, ktory uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢
zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢ (art. 16
ust. 2 Konstytugcji). zob. K. Dziatocha, Komentarz do art. 94, [w:] Konstytucja RP. Komentarz,
t. I, Warszawa 2001, s. 5; por. tez wyrok NSA z 7.04.2010 r., sygn. II OSK 170/10, LEX
nr 597353.
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1) wymagan w zakresie utrzymania czystosci i porzadku na terenie
nieruchomosci obejmujacych: (a) prowadzenie we wskazanym zakresie se-
lektywnego zbierania i odbierania odpadéw komunalnych, w tym powsta-
jacych w gospodarstwach domowych przeterminowanych lekow i chemi-
kaliow, zuzytych baterii i akumulatorow, zuzytego sprzetu elektrycznego
i elektronicznego, mebli i innych odpadéw wielkogabarytowych, odpadéw
budowlanych i rozbiérkowych oraz zuzytych opon, a takze odpadéw zie-
lonych, (b) uprzatanie btota, sniegu, lodu i innych zanieczyszczen z czesci
nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego, (c) mycie i naprawy po-
jazddw samochodowych poza myjniami i warsztatami naprawczymi;

2) rodzaju i minimalnej pojemnosci pojemnikdw przeznaczonych
do zbierania odpadéw komunalnych na terenie nieruchomosci oraz na
drogach publicznych, warunkéw rozmieszczania tych pojemnikow i ich
utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i tech-
nicznym, przy uwzglednieniu: (a) sredniej ilosci odpadéw komunalnych
wytwarzanych w gospodarstwach domowych badz w innych Zrodtach,
(b) liczby 0s6b korzystajacych z tych pojemnikdéw;

3) czestotliwosci i sposobu pozbywania sie¢ odpadow komunalnych
i nieczystosci cieklych z terenu nieruchomosci oraz z terendw przeznaczo-
nych do uzytku publicznego;

4) innych wymagan wynikajacych z wojewddzkiego planu gospodar-
ki odpadami;

5) obowiazkdw oséb utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na
celu ochrone przed zagrozeniem lub ucigzliwoscia dla ludzi oraz przed
zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspdlnego uzytku;

6) wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich na terenach wy-
faczonych z produkgji rolniczej, w tym takze zakazu ich utrzymywania na
okreslonych obszarach lub w poszczegoélnych nieruchomosciach;

7) wyznaczania obszaréw podlegajacych obowigzkowej deratyzacji
i terminow jej przeprowadzania.

Przepis art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nie nie daje prawa radzie gminy do stanowienia aktéw prawa miejscowego
regulujacych zagadnienia inne niz w nim wymienione, jak tez nie uprawnia
do podejmowania regulacji w inny sposob niz wskazany przez ustawodaw-
cg, gdyz w kazdym przypadku oznaczatoby to wykroczenie poza zakres
delegacji ustawowej. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wyliczenie materii za-
wartej w art. 4 ust. 2 ma charakter wyczerpujacy (zamkniety) i, jako Ze sta-
nowi element normy kompetencyjnej, powinno by¢ interpretowane $cisle.

Upowaznienie zawarte w art. 4 ust. 2 jest ,,szczegélowym” upowaz-
nieniem do wydania aktu prawa miejscowego wykonawczego do usta-
wy, przy czym jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze z woli ustawodaw-
cy warto$ciami, ktore regulamin ma chroni¢ w Swietle powszechnie
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obowiazujacego prawa, sa czystos¢ i porzadek. Oznacza to, ze nalezy
odpowiednio rozumie¢ charakter wykonawczy omawianego regulami-
nu, ktory zasadniczo sprowadza si¢ do wykonania postanowien ustawy
w granicach upowaznienia ustawowego. Przy czym jezeli ustawa zawie-
rajaca upowaznienie reguluje przedmiot (sfere stosunkéw spolecznych)
wlasciwy takze normom/przedmiotom regulacji innych ustaw, to w kon-
sekwencji ten wykonawczy charakter regulaminu ma si¢ odpowiednio
takze do przedmiotu regulacji tych innych ustaw, oczywiscie przy zasad-
niczym zalozeniu mieszczenia si¢ regulowanej materii w granicach oma-
wianego upowaznienia ustawowego, jak i chronionych celéw i wartosci,
ktorymi sg czystosc i porzadek. A zatem chodzi o instrumentalne uszcze-
gotowienie zasad ustawowych, tak, aby prawodawcze wykonanie zasad
bedacych wyrazem uszczegotowienia wskazanych/wyrazonych w regu-
laminie dalo merytoryczny, materialny efekt realizacji ,, wykonywanej”
zasady ustawowej. Jednoczesnie metoda regulacji stosowana przez usta-
wodawce pozwala na przyjecie tezy, ze postuzyl sie on w omawianym
upowaznieniu ustawowym pojeciem zasady sensu largo, w pewnych przy-
padkach utozsamiajac zasade z norma prawna®.

Podejmujac akty prawa miejscowego na podstawie normy ustawowej,
organ stanowiacy musi Scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaz-
nieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny i material-
ny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Zaréwno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie
ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasadgq prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kom-
petencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty — literalny. Jed-
noczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii’.
W tym miejscu warto przytoczy¢ stanowisko Trybunatu Konstytucyjne-
go wyrazone w wyroku z 28.06.2000 r., sygn. K 25/99¢, w ktérym Trybunat
wyraznie stwierdzil, Ze przy interpretacji przepisow odnoszacych si¢ do
zrodel prawa, nalezy mie¢ na uwadze takie zasady przyjete w polskim sys-
temie prawnym, jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych,
zakaz wykladni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasade

* Por. wyrok NSA z 27.06.2017 r., sygn. Il OSK 2866/15, LEX nr 2380248.

® Zob. ]J. Olszanowski, Zasada praworzqdnosci w postepowaniu administracyjnym z per-
spektywy konstytucyjnej, [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo,
red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, Warszawa 2018, s. 623-624; ]. Borkowski, Glosa
do wyroku NSA z dnia 24 lutego 1995 r., III SA 19/94, , Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1997,
z.6,5s.294.

¢ OTK 2000, nr 5, poz. 141.
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gloszaca, Ze wyznaczenie jakiemus$ organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow nor-
matywnych stuzacych realizowaniu tych zadan. Jezeli organ stanowiacy
wychodzi poza wytyczne zawarte w upowaznieniu, to mamy do czynienia
z przekroczeniem kompetengji, a wigc z istotnym naruszeniem prawa, co
w konsekwencji musi skutkowac stwierdzeniem niewaznosci aktu’.

Trzeba tez mie¢ na uwadze, ze zgodnie z § 115 w zw. z § 143 rozpo-
rzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad
techniki prawodawczej®, w akcie prawa miejscowego zamieszcza sie tyl-
ko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie
upowazniajacym, przy czym stosownie do § 118 w zw. z § 143 rozporza-
dzenia nie powtarza si¢ przepisdéw ustawy upowazniajacej oraz przepi-
sow innych aktow normatywnych. Jednoczesnie stosownie do § 136 roz-
porzadzenia w akcie prawa miejscowego nie zamieszcza si¢ przepisow
prawnych niezgodnych z ustawg, na podstawie ktorej sa one wydawane,
oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi,
a takze przepiséw prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami. Powto-
rzenie przepiséw ustawowych w akcie nizszego rzedu oraz jakakolwiek
modyfikacja przepisu ustawowego przez rzeczony akt jest niedopuszczal-
naijest uznawana w orzecznictwie za razace naruszenie prawa powodu-
jace niewaznos¢ aktu.

Celem wprowadzenia regulaminu czystosci i porzadku jest ochrona
srodowiska naturalnego poprzez uksztaltowanie odpowiednich zasad
postgpowania na terenie gminy. Dla jego realizacji ustawodawca upo-
waznit organy stanowiace gmin do tworzenia zasad i obowiazkéw utrzy-
mania czystosci i porzadku, ktédre moga narzucac jednostkom okreslone
zachowania’. Wprowadzajac obowiazki okreslonego zachowania si¢ wta-
Scicieli na terenie ich nieruchomosci, rada wkracza jednak w sfere ich pra-
wa wlasnosci. Z tego wzgledu kluczowym jest, by wszelkie ograniczenia
wprowadzane przez rade na terenach nieruchomosci miaty swoje uzasad-
nienie w normie prawnej, na podstawie ktdrej zostaty ustanowione oraz

7 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, wyd. 2, Warszawa 2015, s. 125-126.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 283 ze zm.

° Niewatpliwie w przypadku prawa ochrony srodowiska ustawodawca docenia
i jednoczesnie dowarto$ciowuje role i znaczenie aktéw prawa miejscowego. Prawodawca
lokalny zasadnie zaktada, ze srodowisko i jego ochrona sa zréznicowane i skutecznos¢ tej
ochrony wymaga uwzgledniania uwarunkowan lokalnych. Nie da si¢ bowiem zapewni¢
skutecznej ochrony $rodowiska przez stosowanie identycznych rozwigzan, uregulowa-
nych w aktach wyzszej rangi, na obszarze calego panstwa. Zréznicowanie srodowiska wy-
maga zatem promowania instrumentéw prawnych uwzgledniajacych specyfike lokalna.
Tylko bowiem uwzglednienie specyfiki lokalnej zapewni optymalny poziom ochrony sro-
dowiska. Por. B. Rakoczy, Regulamin utrzymania czystosci i porzqdku w gminach jako instru-
ment gospodarki i gospodarowania odpadami, ,Finanse Komunalne” 2019, nr 11-12, s. 18-19.
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byly niezbedne i konieczne dla osiagniecia celu regulaminu. Konstruujac
postanowienia regulaminu, rada powinna przestrzega¢ zasady propor-
cjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z tg zasada:
,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku pu-
blicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicz-
nej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnosci i praw”. Zasada proporcjonalnosci pozwala wprowadzaé
ograniczenia praw i wolnosci jednostki wtedy, gdy tylko dana regulacja
jest w stanie doprowadzi¢ do zatozonych skutkéw, jej wprowadzenie jest
niezbedne dla ochrony interesu publicznego, z ktdérym jest polaczona,
a efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporgji do ciezaréw na-
ktadanych przez nig na obywatela™.

Istota funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest przekazywanie
mu, w drodze ustaw, takich zadan publicznych, ktérych wykonywanie wy-
maga doprecyzowania i dostosowania do lokalnych warunkoéw i potrzeb'.
Temu wlasnie odpowiada m.in. delegacja zawarta w art. 4 ust. 2 pkt 6 usta-
wy o utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach, zgodnie z ktorg rada
gminy m.in. ustala, jakie obowiazki sa nakladane na osoby utrzymujace
zwierzeta domowe, w celu ochrony przed zagrozeniem lub uciazliwo-
Scig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do
wspolnego uzytku. Obowiazki te moga by¢ odmienne w réznych gminach.
Organ stanowiacy gminy moze zatem nakladac konkretne obowiazki (na-
kazy lub zakazy) na wiascicieli zwierzat, jednak obowiazki te zasadniczo
musza zmierza¢ do zapewniania ustawowego celu, tj. ochrony przed za-
grozeniem lub uciazliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem tere-
now przeznaczonych do wspolnego uzytku. W ramach tych obowiazkéw,
nakazéw lub zakazéw dopuszczalne jest w szczegdlnych przypadkach
wprowadzanie nawet szczegdlnych ograniczen co do miejsc przebywania
zwierzecia na terenie np. parku, zakazujac, aby zwierzeta np. wchodzity
do piaskownic lub innych wydzielonych miejsc. Poprzez wprowadzanie

10°Zob. wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: z 5.02.2008 r., sygn. K 34/06, OTK-
-A 2008/1/20; z 26.04.1995 r., sygn. K 11/94, OTK 1995, nr 1, poz. 12; zob. tez J. Zakolska,
Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 18.

' Samorzad terytorialny wykonuje jedynie zadania przekazane mu ustawowo i nie
ma prawa do samodzielnego kreowania dla siebie zadan publicznych. Dziata przede
wszystkim w interesie wtasciwych korporacji terytorialnych. Jego sytuacje determinuja
wzgledy wilasciwe dla dobra wspdlnego i interesu publicznego, odnoszacego sie do pan-
stwa i zasad jego ustroju wyréznionych w Konstytucji. Zob. I. Niznik-Dobosz, Natura za-
dan samorzqdu terytorialnego, [w:] Charakter i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego, red.
M. Stec, S. Ptazek, Warszawa 2017, s. 236-238.



Jak legalnie wyprowadzac psa — dylemat troskliwego opiekuna

takich zakazéw lub ograniczen organ stanowigcy gminy powinien chro-
ni¢ np. rosliny lub drzewa posadzone w parku, czy ogrodzie'?. Natomiast
wprowadzenie generalnego zakazu przebywania zwierzat w miejscach
uzytecznosci publicznej stanowi przekroczenie delegacji ustawowej do sta-
nowienia aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie w regulaminie zakazu
wprowadzania zwierzat na dany teren jest srodkiem nadmiernie ingeru-
jacym w swobode poruszania si¢ i przebywania w okreslonym miejscu.
W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym ugruntowato si¢ stanowisko,
zgodnie z ktorym przepis art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu porzadku
i czysto$ci w gminach nie pozwala na wprowadzenie zakazu wprowadza-
nia zwierzat na okreslony teren, lecz stanowi postawe do ustalenia sposo-
bu postepowania ze zwierzetami w taki sposob, aby ich pobyt na terenie
przeznaczonym do wspdlnego uzytku nie byt uciazliwy oraz nie zagra-
zal przebywajacym tam osobom. Ustanowienie tak daleko idacego zakazu
jak zakaz wprowadzania okreslonych zwierzat nadmiernie ogranicza swo-
bode poruszania i przebywania w okreslonym miejscu wiascicieli zwierzat
domowych i wykracza poza materie okreslong w ustawie®.

Nie miesci sie tez w kompetencjach rady wprowadzenie w regulami-
nie bezwzglednego zakazu: ,trzymania zwierzat domowych na terenie
swojej nieruchomosci, w sposob uniemozliwiajacy samodzielne wydosta-
nie si¢ zwierzat poza jej obszar”. Nieuprawniona jest bowiem ingeren-
¢ja rady gminy w prawa podmiotowe wiascicieli nieruchomosci, w tym
w prawo wilasnosci. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych praw i wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie. Takim
prawem jest niewatpliwie prawo do trzymania zwierzat domowych na
terenie swojej nieruchomosci. Rada gminy nie posiada kompetencji do
ograniczania go przez nakazanie sposobu utrzymywania zwierzecia'.

2. Przepis art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu czystosci upowaznia
rade gminy do sformutowania w regulaminie obowiazkow wilascicieli
zwierzat domowych zmierzajacych do zapewnienia ochrony przed za-
grozeniami, ucigzliwo$ciami oraz zanieczyszczeniem terendéw przezna-
czonych do wspdlnego uzytku. Istotg tej regulacji jest zatem okreslenie
obowiazkow osob utrzymujacych zwierzeta w taki sposéb, aby osiagnaé
skutki wyznaczone przez cele okreslone przez ustawodawce. Niewatpli-
wie unormowanie art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach ma konstrukcje imperatywna. W pkt 6 nie wymieniono

12 Por. wyrok NSA z 20.06.2018 r., sygn. II OSK 3084/17, LEX nr 2521432.

13 Por. wyrok NSA z 21.06.2017 r., sygn. akt II OSK 991/17, LEX nr 2352608;
29.09.2014 r., sygn. akt Il OSK 654/14, LEX nr 1502921.

4 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 5.03.2020 r., sygn. IV SA/Po 1051/19, LEX nr 3128448.
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bowiem, tak jak w innych punktach tego przepisu, wymagan lub czyn-
nosci, ktére maja by¢ zamieszczone w regulaminie, ale obowiazki osdb
utrzymujacych zwierzeta domowe zakreslono granicami celow wymie-
nionych w przepisie, tj. ochrong przed zagrozeniem lub ucigzliwoécia dla
ludzi oraz ochrong przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do
wspolnego uzytku.

W regulaminach utrzymania porzadku i czystosci w gminach lokal-
ni prawodawcy ustanawiaja regulacje naktadajace na wszystkich witasci-
cieli psow badz tylko psow nalezacych do ras agresywnych, obowiazek
wyprowadzania ich na smyczy i w kagancu, a zwolnienie (wszystkich)
pséw ze smyczy jest dozwolone wylacznie na terenie nieruchomosci na-
lezycie ogrodzonej, w sposdb uniemozliwiajacy jej opuszczenie przez psa
i wykluczajacy dostep osob trzecich. Kwestie zwigzane z nalozeniem tego
rodzaju obowiazkéw budza istotne watpliwosci i rozbieznosci w orzecz-
nictwie sadowoadministracyjnym®.

W jednym z nurtéw orzeczniczych sady administracyjne przyjmuja,
ze bezwarunkowe uksztattowanie tego nakazu prowadzi w konsekwengji
do niehumanitarnych dziatan oraz stanowi nadmierne i nieproporcjonal-
ne ograniczenie praw wlascicieli zwierzat. Zwracaja przy tym uwage, ze
ustawodawca nie upowaznit rady gminy do sformutowania catkowitego
zakazu wprowadzania zwierzat na okreslone tereny oraz do sformutowa-
nia nakazu wyprowadzania pséw na spacer wylacznie na smyczy, albo
wylacznie na smyczy i w kagancu, ale do ustalenia sposobu postepowania
ze zwierzetami domowymi w taki sposob, aby ich pobyt na okreslonym
terenie nie byt uciazliwy i nie zagrazat przebywajacym tam osobom.

Przy korzystaniu z omawianego upowaznienia ustawowego prawo-
dawca lokalny powinien mie¢ na uwadze wymdg wywazania konsty-
tucyjnych i ustawowych wartosci, w tym w szczegélnosci powinnosci
humanitarnego traktowania zwierzat (humanitaryzm wobec zwierzat),
aprobaty wartosci kryjacych sie pod samorealizacja oséb bedacych wia-
Scicielem czy tez posiadaczem psa (samorealizacja cztowieka i wolnos¢
wynikajaca z prawa wilasnosci), nieograniczania wolnosciowych praw
podmiotowych 0séb fizycznych bez szczegdlnego prawnie wymiernego
kryterium tylko dlatego, Ze poruszaja si¢ po terenach wspolnego uzytku
z psem (wolno$c¢ poruszania si¢) — z warto$ciami, o jakich mowa w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Tego rodzaju postanowienia regulaminu czystosci
i porzadku naruszaja zasade proporcjonalnosci wyrazong w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, zwlaszcza gdy nakazane regulaminem $rodki ostroznosci

15 Por. np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 26.05.2020 r., sygn. akt II
OSK 2950/19, LEX nr 3047304; z 30.04.2020 r., sygn. akt I OSK 2541/19, LEX nr 3034352;
2 25.05.2021 r., sygn. III OSK 511/21, LEX nr 3197550).
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przy trzymaniu zwierzecia moga by¢ uznane za bardziej rygorystyczne
niz $rodki przewidziane ustawami i innymi aktami prawa miejscowego.
Z art. 10a ust. 3 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat'® (dalej:
,ustawa o ochronie zwierzat”) wprost wynika zakaz puszczania pséw bez
mozliwosci ich kontroli i bez oznakowania umozliwiajacego identyfikacje
wiasciciela lub opiekuna.

W procesie wykladni unormowan art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach sady odwotuja si¢ tez m.in. do przepi-
su art. 77 ustawy z 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczenV, ktory stanowi, ze:
,Kto nie zachowuje zwyklych lub nakazanych srodkéw ostroznosci przy
trzymaniu zwierzecia, podlega karze grzywny do 250 ztotych albo karze
nagany”. ,Penalizacja objeto w art. 77 k.w. trzymanie zwierzat bez zacho-
wania zwyklych lub nakazanych srodkéw ostroznosci. Przez srodki ostroz-
nosci nalezy rozumie¢ zabiegi, ktore maja na celu eliminacje niebezpie-
czenstwa dla zycia lub zdrowia ludzi oraz niebezpieczenstwa dla mienia,
ktorego zrédltem moga byc¢ zwierzeta. W przepisie mowa jest o zwyklych
i nakazanych $rodkach ostroznosci. Zwykle $rodki ostroznosci oznaczaja
takie, ktore sg powszechnie stosowane przy trzymaniu okreslonego gatun-
ku zwierzat. Dotycza one przede wszystkim miejsca trzymania zwierzecia
i sposobu ograniczania jego wolnosci. Moga polega¢ w szczegdlnosci na
wyprowadzaniu zwierzat pod nadzorem czltowieka lub trzymaniu niebez-
piecznego zwierzecia na uwiezi”'®. Zasadniczo chodzi o panowanie nad
zwierzeciem w stopniu gwarantujacym bezpieczenstwo publiczne. Przy-
jecie unormowania nakazujacego prowadzenie na smyczy i w kagancu
psOw niektdrych ras, moze jednak nie zapewniad takiego bezpieczenstwa.
Trzeba bowiem mie¢ na uwadze, ze takze niektdre psy, niebedace na liscie
ras psOw niebezpiecznych, wykazujace agresywnos¢, powinny by¢ prowa-
dzone na smyczy i w kagancu. Przy czym trudno wymagac od wlasciciela
uzywania kagancéw wobec psow, ktdre ze wzgledu na swojaq wage i wiel-
kos$¢ moga by¢ z fatwoscia trzymane na smyczy®.

Zwykle srodki ostroznosci przy trzymaniu zwierzecia okresla sie jako
tradycyjne, przyjete zwyczajowo, naturalne dla danego gatunku zwierze-
cia, dodatkowo uzaleznione od jego cech osobniczych i ewentualnego, po-
tencjalnego zagrozenia. Srodki nakazane to érodki, o jakich mowa w wielu
ustawach, m.in. w ustawie o ochronie zwierzat czy w rozporzadzeniu Mi-
nistra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 28 kwietnia 2003 r. w sprawie

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 638.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 2008.

18 J. Piérkowska-Flierger, Komentarz do art. 77, [w:] Kodeks wykroczen. Komentarz, red.
T. Bojarski, LEX/el 2020.

19 Zob. W. Kotowski, Komentarz do art. 77, [w:] Kodeks wykroczen. Komentarz, wyd. III,
LEX/el 2009; por. tez wyrok NSA z 13.01.2021 r., sygn. III OSK 3403/21, LEX nr 3114505.
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wykazu ras psow uznawanych za agresywne®. W ustawie o ochronie zwie-
rzat przez ,humanitarne traktowanie zwierzat” rozumie si¢ traktowanie
uwzgledniajace potrzeby zwierzecia i zapewniajace mu opieke i ochrone.
Generalny nakaz wyprowadzania pséw na smyczy i w kagancu, niezalez-
nie od jego cech i innych uwarunkowan (w tym choroby), moze w okreslo-
nych sytuacjach prowadzi¢ do dziatan niehumanitarnych. Zwierze nie jest
rzecza w rozumieniu Kodeksu cywilnego, lecz jest to: ,istota zyjaca, zdolna
do odczuwania cierpienia”. Wiasno$¢ zwierzecia przede wszystkim zobo-
wiazuje, a zakres i tres¢ uprawnien wobec zwierzecia jest modyfikowany
przez konieczno$¢ jego humanitarnego traktowania. Czlowiek w stosunku
do zwierzat powinien wykazywac zachowania, ktdre odnosza si¢ do istot
zywych zdolnych do pewnych odczu¢ (np. cierpienia), a nie przedmiotow
(rzeczy). Normatywna dereifikacja oznacza, Ze zwierze stato si¢ podmio-
tem w prawie publicznym i prywatnym?. A. Chmielarz-Grochal i J. Sul-
kowski stoja na stanowisku, ze: ,status prawny zwierzat powinien obej-
mowac z jednej strony sfere wolnosci ,0d” (m.in. okrutnego traktowania,
zadawania zbednych cierpien), czyli wolnosci o charakterze negatywnym,
a z drugiej — sfere wolnosci ,do” (obowiazki cztowieka o charakterze pozy-
tywnym, w tym, w szczegolnosci, obowiazek zapewnienia zwierzetom od-
powiednich warunkow zycia, wlasciwego poziomu dobrostanu zwierzat,
pomocy w sytuacji zagrozenia ich zdrowia itp.)”%.

Ponadto, jak wszelkie ograniczenia praw jednostki, takze ogranicze-
nia uprawnien wlasciciela psa badz natozenie na niego dodatkowych obo-
wigzkéw musza by¢ wprowadzane z poszanowaniem zasady proporcjo-
nalnosci®.

3. Drugi z nurtéw orzeczniczych zasadniczo ktadzie nacisk na realizacje
ustawowego celu, jakim jest zapewnienie ochrony ludzi przed uciazli-
wosciami lub zagrozeniami zwigzanymi z zachowaniem zwierzat domo-
wych. Przyjmuje on, ze regulacja nakladajaca na osoby utrzymujace psy
obowiazek ich wprowadzania na tereny sluzace do uzytku publicznego

2 Dz.U.nr 77, poz. 687.

2 Zob. J. Helios, W. Jedlecka, A. Lawniczak, Aspekty prawne, filozoficzne oraz religijne
ochrony roslin i zwierzqt — wybrane zagadnienia, Wroctaw 2016, s. 78; zob. tez wyrok NSA
212.03.2019 r., sygn. I OSK 1066/17, LEX nr 2657280.

2 A. Chmielarz-Grochal, J. Sutkowski, O potrzebie swiadomej konstytucjonalizacji sta-
tusu zwierzqt, ,,Panistwo i Prawo” 2021, nr 9, s. 7. Autorzy zwracajg przy tym uwage, ze
w porzadkach prawnych panstw europejskich oraz w prawie UE zwierzetom przyznaje
sie wlasnie status negativus/libertatis (oparty na koncepcji wolnosci ,,0d”), cho¢ zakres tego
statusu jest rozny. Jednoczesnie, w szczegdlnosci w prawie unijnym, w odniesieniu do
zwierzat rozszerza si¢ ich status positivus, opierajacy sie na koncepcji wolnosci ,,do”, skore-
lowanej z okreslonymi obowigzkami czlowieka, a takze paristwa. Ibidem, s. 7.

% Zob. wyrok NSA z 13.09.2012 r., sygn. akt II OSK 1492/12, LEX nr 1971175.
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na smyczy, a niekiedy takze w kagancu, co do zasady nie wykracza poza
granice delegacji ustawowej, jak tez nie narusza innych przepisow usta-
wowych. W ocenie saddéw tego rodzaju regulacja nie stanowi powtorze-
nia przepisu art. 10a ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat, w mysl ktérego:
,Zabrania si¢ puszczania pséw bez mozliwosci ich kontroli i bez ozna-
kowania umozliwiajacego identyfikacje wtasciciela lub opiekuna”. Nale-
zy zwroci¢ uwage przede wszystkim na ich rézne zakresy zastosowania.
Przepis art. 10a ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat zabrania puszczania
pséw bez mozliwosci kontroli. Poniewaz nie zostaly okreslone okolicz-
nosci, w jakich nalezy tego obowiazku przestrzega¢, na mocy dyrektyw
wykladni jezykowej oraz funkcjonalnej zasadna jest konstatacja, wedtug
ktdérej obowiazek ten trzeba realizowa¢ w kazdym czasie i we wszystkich
okolicznos$ciach. Brak okreslenia okolicznosci stosowania normy oznacza
bowiem obowiazek stosowania jej w kazdorazowo nastepujacych po sobie
okolicznosciach, na co wskazuje tryb oznajmujacy. Zatem art. 10a ust. 3
ustawy o ochronie zwierzat ma szersze zastosowanie niz przepis lokalny.
Ponadto warte zasygnalizowania jest odmienne ratio legis lezace u pod-
staw kazdej z tych regulacji. Przepis art. 10a ust. 3, zgodnie z tytutem usta-
wy, ma na celu ,ochrong zwierzat”, a wigc nie ma na celu ochrony przed
zagrozeniem lub uciazliwosciami spowodowanymi przez psy, a jedynie
ich ochrone przed czynnikami zewnetrznymi. Z kolei przepis art. 4 ust. 2
pkt 6 ustawy o czystosci i porzadku w gminach ma na celu zapewnienie
ochrony ludzi przed uciazliwosciami lub zagrozeniami zwiazanymi z za-
chowaniem zwierzat domowych, w tym pséw, jednakze z poszanowa-
niem standarddw ochrony zwierzat. Uwidaczniaja si¢ zatem dwa odmien-
ne cele (przedmioty ochrony), jakim stuza powotane przepisy: ustawowy
i lokalny. Z jednej strony — ochrona zwierzat, z drugiej — porzadek w gmi-
nie, w postaci ochrony ludzi przed zagrozeniem lub uciazliwosciami ze
strony zwierzat domowych. Przedstawiony podzial celéw, jakim stuza
art. 10a ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat oraz odnosne przepisy lokalne
wydane w zwigzku z art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu porzadku
i czystosci w gminie, jest odmienny. W pkt 6 nie wymieniono bowiem
wymagan lub czynnosci, ktére maja by¢ zamieszczone w regulaminie, ale
obowiazki 0s6b utrzymujacych zwierzeta domowe zakreslono granica-
mi celéw wymienionych w przepisie, tj. ochrona przed zagrozeniem lub
uciazliwos$cia dla ludzi oraz ochrong przed zanieczyszczeniem terendow
przeznaczonych do wspdlnego uzytku.

W motywach rozstrzygnie¢ odwolujacych si¢ do tej argumentacji
sady przyjmuja, Zze nalozenie obowiazkéw w postaci zaopatrzenia w ta-
kich przypadkach pséw w smycze oraz kagance stanowi wyraz troski
o bezpieczenstwo otoczenia, ktdra z kolei stanowi ratio legis dla przepisu
art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu porzadku i czysto$ci w gminie.
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W wyroku z 17.11.2015 r., sygn. II OSK 618/14*, Naczelny Sad Admini-
stracyjny uznat, ze: ,Wprowadzenie nakazu wyprowadzania psa na smy-
czy, czy w kagancu, a przedstawicieli niektorych ras w kagancu i na
smyczy nie koliduje z ww. regulacja. W istocie bowiem precyzuje obowia-
zek utrzymywania zwierzecia na uwiezi wlasciwej dla tego gatunku. Tak
sprawowana kontrola nad zwierzeciem daje wigksze prawdopodobien-
stwo zniwelowania ucigzliwosci i zagrozenia osob przebywajacych na
terenie przeznaczonym do wspdlnego uzytku niz kontrola werbalna czy
kontrola gestem”. Nalezy mie¢ przy tym na uwadze takze i to, ze z miejsc
powszechnie dostepnych maja prawo korzysta¢ réwniez inne osoby niz
wlasciciele psow. W szczegdlnosci z miejsc tych moga korzystac rodziny
z dzie¢mi, dla ktdérych juz samo bieganie pséw luzem moze stanowic co
najmniej ucigzliwos¢, o ktérej mowa w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzy-
maniu porzadku i czystosci, jesli nie budzi¢ wrecz poczucie zagrozenia.
Warto zauwazy¢, ze dla stwierdzenia wystapienia niepozadanej, w Swie-
tle ww. przepisu, ,,uciazliwo$ci” nie jest konieczne jednoczesne wystapie-
nie realnego stanu ,zagrozenia”, o czym $wiadczy uzycie przez ustawo-
dawce pomiedzy tymi okresleniami spdjnika alternatywy nierozltacznej
(,Jub”). Nalezy mie¢ tez na uwadze, ze nawet wytresowany pies, stuchaja-
cy polecen wlasciciela moze stwarzac ucigzliwosci dla innych oséb (obwa-
chiwanie, obszczekiwanie), a takze obawy o potencjalne zachowanie psa.
Zreszta nalezy zauwazy¢, ze osoba korzystajaca z miejsc powszechnie
dostepnych, widzac obcego, luzem biegajacego psa, nie wie, czy pies ten
stucha polecen swojego wiasciciela, ani czy nic niepozadanego nie zrobi.

Prowadzenie psa na uwiezi lub na uwieziiw kagaricu nie jest rodzajem
kary dla zwierzecia. Rzecza oczywistg jest natomiast, ze psy wola biegac
bez uwigzi, ale dochodzi w tym przypadku do zderzenia dwdch wartosci:
przyjemnosci zwierzecia i ochrony przed zagrozeniem lub uciazliwoscia
dla ludzi pochodzaca od tego wtasnie zwierzecia. Majac zas na uwadze za-
grozenie i ucigzliwo$ci pochodzace od psa, stwierdzic trzeba, ze nie chodzi
tu tylko o mozliwo$¢ pogryzienia cztowieka przez psa. Pies niezaleznie od
tego, czy jest stary czy mlody, chory lub zdrowy, duzy czy maty, jednako-
wo moze wbiec na jezdnie pod nadjezdzajacy pojazd i spowodowac zagro-
zenie dla zdrowia i zycia kierujacego. Mozliwe sa tez inne formy zagrozen,
chocby i takie, ze kazdy pies, niezaleznie od rozmiaru, moze przestraszy¢
idace chodnikiem albo bawiace si¢ na placu lub ulicy dzieci®.

# LEX nr 1990891.
% Por. wyrok NSA z 26.05.2020 r., sygn. Il OSK 2950/19, LEX nr 3047304.



