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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 23 pazdziernika 2023 r.

Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Gliwicach
w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Matgorzata Herman
Sedziowie Sedzia WSA Barbara Brandys-Kmiecik
Sedzia WSA Barbara Orzepowska-Kyé¢ (spr.)

Protokolant Specjalista Beata Kujawska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 23 pazdziernika 2023 r.

sprawy ze skargi Rzecznika Praw Obywatelskich

na uchwate Rady Miasta Gliwice

z dnia 28 maja 2020 r. nr XV/292/2020

w przedmiocie regulaminu okreslajgcego zasady i tryb korzystania z miejskich obiektow

i urzadzen uzytecznosci publicznej

stwierdza niewazno$¢ pkt 8 ppkt 3 zatgcznika nr 1 zaskarzonej uchwaty.

WSA/wyr.1 — sentencja wyroku
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UZASADNIENIE

Rada Miasta Gliwice 28 maja 2020 r. podjeta uchwate nr XV/292/2020 w
sprawie regulaminéw okres$lajgcych zasady i tryb korzystania z miejskich obiektéw i
urzadzen uzyteczno$ci publicznej miasta Gliwice. Na mocy § 1 uchwaty ustalono w
postaci zatgcznikéw do uchwaty regulaminy okre$lajgce zasady i tryb korzystania z
tezni solankowej (zatgcznik nr 1), wybiegow dla pséw (zatgcznik nr 2), a takze
rolkowisk (zatgcznik nr 3).

W podstawie prawnej uchwaty powotano art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z 8 marca
1990 r. o samorzgdzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 40, dalej: u.s.g.).

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) w oparciu o art. 14 ust. 6 ustawy z
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2001 r. nr 14, poz. 147,
ze zm.) wnidst skarge do sadu administracyjnego, zgdajgc stwierdzenia niewaznosci
pkt. 8 ppkt. 3 Regulaminu tezni solankowej, zakazujgcego wprowadzania zwierzgt na
teren tezni.

Przepisowi temu RPO zarzucit, ze zostat wydany 2z przekroczeniem
upowaznienia ustawowego okreslonego w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. oraz art. 4 ust. 2
pkt 6 ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (t.].
Dz.U. z 2022 r. poz. 2519, dalej: u.u.c.p.g.), przez co jest sprzeczny z art. 94
Konstytucji RP. Ponadto, zaskarzony przepis - w zakresie, w jakim dotyczy pséw
asystujgcych - narusza réwniez art. 20a ust. 1 pkt 1 ustawy z 27 sierpnia 1997 r. o
rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych (i.).
Dz.U. z 2023 poz. 100 ze zm.).

W uzasadnieniu skargi RPO wskazat, ze z tresci regulaminu tezni solankowej
wynika, ze stanowi ona obiekt ogéinodostepny - czynny sezonowo, ktéry ma stuzyc
zaspokajaniu potrzeb uzytkownikéw w zakresie wypoczynku i relaksu. Na mocy
wspomnianego regulaminu, na terenie tezni wprowadzono kilka zakazéw. Dotyczg
one: spozywania solanki lub uzywania jej do celéw spozywczych, dokarmiania ptakow,
jazdy na rowerach, hulajnogach, rolkach i deskorolkach, a takze wprowadzania
zwierzat.

Podstawe materialno-prawng zaskarzonej uchwaty stanowit przepis art. 40 ust.
2 pkt 4 u.s.g., ktory uprawnia rade gminy do wydania aktu prawa miejscowego
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okres$lajacego zasady i tryb korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej. Kompetencja rady gminy do uregulowania zasad prawidtowego
postepowania i regut zachowania sie podmiotéw bedacych uzytkownikami
wspomnianych obiektéw i urzadzen, nie obejmuje ustanawiania zakazéw dotyczacych
wprowadzania zwierzat na ich teren, gdyz obowigzki oséb utrzymujgcych zwierzeta
domowe majace na celu ochrone przed zagrozeniem lub ucigzliwoécig dla ludzi oraz
przed zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do wspdlnego uzytku powinny byé
okreslone w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, stosownie
do tresci art 4 ust 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach.
Powolujgc sie na orzecznictwo sgdowoadministracyjne RPO stwierdzit, ze skoro
przepis ustawowy (art. 4 ust. 2 pkt 6 u.u.c.p.g.) zobowigzuje organ samorzadu
gminnego do ustalenia w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy obowigzkéw witascicieli zwierzat domowych, to nie jest dopuszczalnym
regulowanie tej samej materii i w takim samym zakresie w uchwale podjetej na
podstawie art 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Ponadto zauwazyt, Zze w uchwale z 25 marca 2021 r. w sprawie regulaminu
utrzymania czystosci i porzadku na terenie miasta Gliwice (Dz.Urz.Woj.Slaskiego poz.
2220 ze zm.) Rada Miasta Gliwice okreslita obowigzki wtascicieli zwierzat domowych
ustanawiajgc nakaz sprawowania nalezytej opieki nad zwierzetami, a w szczego6lnoéci
niepozostawiania ich bez nadzoru na terenach przeznaczonych do wspolnego
uzytkowania oraz zobowigzujgc  wiascicieli i opiekunéw zwierzat domowych do
niezwlocznego usuwania odchoddéw i innych zanieczyszczen pozostawionych przez
zwierzeta domowe z miejsc przeznaczonych do wspdéinego uzytkowania (§ 16 ust. 1
Regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie miasta Gliwice). Skoro zatem
zasady postepowania ze zwierzetami w miejscach publicznych zostaty unormowane w
regulaminie utrzymania czysto$ci i porzadku, to regulowanie tej samej materii w akcie
prawa miejscowego okreslajgcym zasady korzystania z gminnych obiektéw
uzytecznosci publicznych, nalezy uznaé za sprzeczne z prawem.

W konsekwencji RPO stwierdzit, ze zaskarzony przepis regulaminu narusza art.
94 Konstytucji, z ktérego wynika, ze akty prawa miejscowego ustanowione przez

organy samorzadu terytorialnego musza mie¢ swojg podstawe w akcie normatywnym
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rangi ustawowe] oraz miesci¢ sie w granicach umocowania wyznaczonego przez
ustawe.

Niezaleznie od powyzszego, RPO zwrdcit uwage, ze na podstawie art. 4 ust. 2
pkt 6 u.u.c.p.g. organ stanowiagcy gminy moze naktadaé¢ konkretne obowigzki (nakazy
lub zakazy) na wiadcicieli zwierzat, jednak obowigzki te muszg zmierza¢ do
zapewniania ochrony przed zagrozeniem lub ucigzliwoscig dla ludzi oraz przed
zanieczyszczeniem terenéw przeznaczonych do wspoélnego uzytku. Celem regulaciji
wydanej w oparciu 0 powotany przepis ustawy jest ustalenie zasad postepowania ze
zwierzetami w taki sposéb, by ich pobyt na terenie przeznaczonym do wspdlnego
uzytku nie byt ucigzliwy oraz nie zagrazat przebywajgcym tam osobom. Z przepisu
tego nie wynika uprawnienie rady gminy do ustanowienia catkowitego zakazu
wpuszczania lub wprowadzania zwierzat domowych na okreslone tereny i do
okreslonych miejsc przeznaczonych do wspoéinego uzytku.

Niezaleznie od powyzszego, zdaniem RPO kwestionowana regulacja pozostaje
takze sprzeczna z art. 20a ust. 1 pkt 1 ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych. Przywotany przepis ustanawia generalng
swobode wstepu oséb niepetnosprawnych wraz z psem asystujgcym do obiektow
uzytecznosci publicznej. Wprowadzenie przez Rade Miasta Gliwice generalnego
zakazu wstepu zwierzat (a zatem takze psow asystujgcych) na teren okreslonego
obiektu uzytecznosci publicznej narusza wskazane wyzej uprawnienie o0s6b
niepetnosprawnych korzystajagcych z pomocy psoéw asystujgcych, faktycznie
uniemozliwiajgc im korzystanie z tego obiektu.

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta wniostfa o jej oddalenie.

Rada Miasta nie zgodzita sie ze stanowiskiem RPO jakoby przekroczyta
upowaznienie ustawowe okreslone w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Zdaniem Rady nie
moze by¢ mowa o przekroczeniu upowaznienia ustawowego wynikajgcego z art. 4 ust.
2 pkt 6 u.u.c.p.g., poniewaz przepis ten nie stanowit podstawy do uchwalenia
regulaminu (nie byt podstawg prawng podjecia przedmiotowej uchwaty).

Powotujac sie na orzecznictwo sadowoadministracyjne Rada stwierdzita, ze art.
4 ust. 2 pkt 6 u.u.p.c.g., nie moze by¢ podstawa do wprowadzenia catkowitego zakazu
wprowadzenia zwierzat na teren obiektdw uzytecznosci publicznej. Podstawg do
uregulowania zakazu wprowadzania zwierzat jest art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Zdaniem
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Rady regulamin utrzymania czysto$ci i porzadku w gminie to nie miejsce na
wprowadzenia generalnych zakazéw wprowadzania pséw (i innych zwierzat
domowych) do obiektéw i urzadzen uzytecznoséci publicznej. Nie oznacza to jednak, ze
rada gminy takich zakazéw wprowadzac¢ nie moze, a podstawg do wydania takiego
aktu jest wspomniany juz art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Dodatkowo Rada wskazata, Zze teznia solankowa pofozona jest na terenie lasu
komunalnego, gdzie dozwolone jest przebywanie z psami. Zakaz wprowadzania
zwierzat dotyczy tylko niewielkiego obszaru tego lasu jakim jest ogrodzony teren tezni.
Bezposrednio przed tym terenem znajduje sie miejsce do wypoczynku, gdzie mozna
przebywaé ze zwierzetami. Zakaz wprowadzania zwierzat bezposrednio na teren tezni
ma na celu ochrone bezpieczenstwa, komfortu relaksu korzystajgcych z obiektu przed
nieprawidtowym dziataniem obiektu  spowodowanym  zanieczyszczeniami
pozostawionymi przez zwierzeta jak i hatasem, czy tez zamieszaniem i tumultem
niejednokrotnie zwigzanym z ich zachowaniem. Teznia jest obiektem stuzacym
zaspokajaniu potrzeb uzytkujgcych go oséb w zakresie wypoczynku i relaksu.
Woprowadzanie zwierzat na teren tezni moze zaktécaé ten wypoczynek i relaks
uzytkownikéw. Jednoczeénie zakaz ten ma réwniez na uwadze bezpieczeristwo
zwierzat poprzez ochrone ich zdrowia przed spozywaniem solanki.

Odnoszgc sie do zarzutu sprzeczno$ci postanowienia pkt 8 ppkt 3 regulaminu
tezni solankowej z art. 20a ust. 1 pkt 1 ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych, Rada zauwazyta, Ze przepis ustawy
stanowi lex specialis derogat legi generali, co oznacza, ze osoba niepefnosprawna

wraz z psem asystujacym ma prawo wejs¢ na teren tezni solankowe;.

Wojewoédzki Sad Administracyjny zwazyt co nastepuje:

Skarga okazata sie zasadna.

Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdéw
administracyjnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 137 ze zm.), sady administracyjne sprawujg

wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci administracji publicznej, przy

czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem (legalnosci),
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jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujgc sie kryterium
legalnosci, dokonujg oceny zgodnosci tresci zaskarzonego aktu oraz procesu jego
wydania z normami prawnymi ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi. Istotg
sgdowej kontroli sprawowanej przez sady administracyjne jest ocena legalnosci
zaskarzonych aktéw i czynnosci wedtug stanu prawnego i faktycznego z daty ich
podjecia.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 259 ze zm.), zwanej dalej
p.p.s.a., kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sgdy administracyjne
obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego jednostek
samorzadu terytorialnego. Uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa
wart. 3§ 2 pkt 5i 6 p.p.s.a., sgd stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci
lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly one wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegdlny wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).
Unormowanie to nie okresla, jakiego rodzaju naruszenia prawa sg podstawg do
stwierdzenia przez sad niewaznosci uchwaly, doprecyzowanie przestanek
okreslajgcych kompetencje sadu administracyjnego w tym wzgledzie nastgpuje w
ustawach samorzgdowych. Dodatkowo, w mysl art. 134 § 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w
granicach danej sprawy nie bedgc jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz
powotang podstawg prawng, z zastrzezeniem art. 57a.

- W rozpoznawanej sprawie skarge na uchwate wnidst Rzecznik Praw
Obywatelskich na podstawie art. 14 pkt 6 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich,
ktéry stanowi, ze Rzecznik moze =zwréci¢é sie o0 wszczecie postepowania
administracyjnego, wnosi¢ skargi do sgdu administracyjnego, a takze uczestniczy¢ w
tych postepowaniach - na prawach przystugujgcych prokuratorowi.

W skardze RPO zazadat stwierdzenia niewaznosci pkt. 8 ppkt. 3 Regulaminu
tezni solankowej, zakazujgcego wprowadzania zwierzat na teren tezni.

Za istotne naruszenie prawa (bedgce podstawg do stwierdzenia niewaznosci
uchwaly organu gminy) uznaje sie wydanie aktu bez podstawy prawnej lub z
naruszeniem podstawy do podjecia uchwaty. Wskazuje sig, ze akt prawa miejscowego
nie moze narusza¢ nie tylko przepiséw ustawy zawierajgcych delegacje do jego
ustanowienia, ale réwniez przepiséw Konstytucji RP oraz innych ustaw pozostajgcych
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w posrednim lub bezposrednim zwigzku z regulowang materig. Do istotnych wad
uchwaly, skutkujgcych stwierdzeniem jej niewaznoéci, zalicza sie zatem naruszenie
przepisébw wyznaczajgcych kompetencje organdéw samorzadu do podejmowania
uchwat, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaty, naruszenie przepiséw prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwg ich interpretacie oraz
przepisow regulujgcych procedury podejmowania uchwat (vide Z. Kmieciak, M. Stahl,
Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytoriainego, Samorzad Terytorialny
2001/1-2, s. 102).

W ocenie Sadu odnoszgc powyzsze do niniejszej sprawy uznaé nalezato
zasadno$é zarzutéw skargi.

Zaskarzona uchwata w sprawie regulamindw okreslajgcych zasady i tryb
korzystania z miejskich obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej miasta Gliwice,
zostala podjeta na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Zgodnie z tym przepisem rada
gminy okresla zasady i tryb korzystania z gminnych obiektéw i urzgdzen uzytecznosci
publicznej. Stusznie wskazat RPO, ze uzyte w tym przepisie pojecie: ,zasady i tryb
korzystania" przewiduje kompetencje organu gminy do formutowania norm
abstrakcyjnych i generalnych ustalajgcych reguty zachowania sie w obrebie obiektéw i
urzadzen uzytecznosci publicznej, zasady prawidtowego ich uzytkowania i korzystania
z nich. W kwestii te] istnieje ugruntowane orzecznictwo sadowoadministracyjne (por.
np. wyrok NSA z 6 czerwca 2017 r. sygn. akt [l OSK 2529/15, LEX nr 2351683). Zadne
inne przepisy, poza zasadami i trybem korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej nie moga by¢ objete regulacjg wydawang na podstawie art. 40
ust. 1 i ust. 2 pkt 4 u.s.g. Podkreslenia wymaga, ze w Swietle konstytucyjnej zasady
praworzadnosci (art. 7 Konstytuciji RP), kazde dziatanie organu wiadzy publicznej musi
by¢ oparte na podstawie prawa i w jego granicach. Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji
RP akty prawa miejscowego sg zrédtem powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dziatania organéw, ktére je ustanowity i akty
te, stosownie do art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie.

Sad orzekajacy podziela to stanowisko.

Zaskarzona uchwata ma cechy pozwalajgce na zaliczenie jej do aktéw prawa

miejscowego. Adresatem tej uchwaty sg wszystkie osoby chcace korzysta¢ z miejskich
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obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej miasta Gliwice. Uchwata ta nakazuje im
okre$lone zachowanie wediug regut i nakazéw okreSlonych w postanowieniach
zawartych w Zatgcznikach nr 1, nr 2 i nr 3. Adresaci uchwaly okresleni zostali
generalnie, a nie imiennie. Uchwata dotyczy sytuacji powtarzalnych, a nie
jednorazowych. Zaskarzona uchwata ma zatem charakter normatywny, generalny i
abstrakcyjny.

W ocenie Sadu nalezy zgodzi¢ sie z podnoszonym przez RPO zarzutem
niewaznosci pkt. 8 ppkt. 3 Regulaminu tezni solankowej, zakazujacego wprowadzania
zwierzat na teren tezni. Stusznie wskazat RPO, Zze podstawa prawna do regulowania
zasad i trybu korzystania z gminnych urzadzen uzyteczno$ci publicznej zawarta w art.
40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. znajduje zastosowanie zawsze wtedy, gdy z innej ustawy nie
wynika odrebna postawa prawna regulujgca w sposéb bardziej precyzyjny delegacje
ustawowg umocowujacg organy samorzadu gminy do okreslenia trybu i zasad
korzystania z konkretnych urzgdzen uzyteczno$ci publicznej lub w duzo bardziej
skonkretyzowanym zakresie. Zagadnienia utrzymania czystosci i porzadku w gminach
zostaty okresSlone w art. 4 ust. 2 pkt 6 u.u.c.p.g., gdzie natozono na rade gminy
okreslenia w regulaminie obowigzki os6b utrzymujgcych zwierzeta domowe, majgce
na celu ochrong przed zagrozeniem Ilub ucigzliwoscig dla ludzi oraz przed
zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspdlnego uzytku. Tym samym to
ww. przepis zawiera ustawowg delegacje zobowigzujacg organy stanowigce gmin do
ustalenia w regulaminie obowigzkow oséb utrzymujgcych zwierzeta domowe do
ochrony przed zanieczyszczaniem przez te zwierzeta terenéw przeznaczonych do
wspdlnego uzytku. "Tym samym skoro odrebny przepis ustawowy (art. 4 ust. 2 pkt 6
u.u.c.p.g.) zobowigzuje organ samorzadu gminnego do ustalenia obowigzkéw
naktadanych na witascicieli zwierzat domowych celem zapewnienia ochrony przed
zanieczyszczeniem przez te zwierzeta terendw przeznaczonych do wspélnego uzytku,
to nie jest dopuszczalnym regulowanie tej samej materii i w takim samym zakresie w
uchwale podjetej na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g." (por. wyroki NSA z: 20
czerwca 2018 r., sygn. |l OSK 3084/17, 31 stycznia 2023 r. sygn. akt Ill OSK 1076/22,
publ.: CBOSA). Przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. obejmuje tylko takie sprawy, ktére nie
sg objete delegacjg ustawowag wynikajgcg z art. 4 ust. 2 u.u.c.p.g. a dotyczg zasad i

trybu korzystania z urzadzen i obiektéw uzytecznosci publiczne;j.
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Majac na uwadze powyzsze Sad uwzglednit skarge RPO i na podstawie art. 147
§ 1 ppsa. orzekt niewaznosé pkt. 8 ppkt. 3 Zatgcznika zaskarzonej uchwaly, tj.:
Regulaminu tezni solankowej, zakazujgcego wprowadzania zwierzat na teren tezni.





