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ZAKAZ WPROWADZANIA ZWIERZĄT DOMOWYCH 
DO OBIEKTÓW UŻYTECZNOŚCI PUBLICZNEJ JAKO 

PRZEDMIOT REGULACJI REGULAMINU UTRZYMANIA 
CZYSTOŚCI I PORZĄDKU NA TERENIE GMINY

I 

Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samorządu terytorialnego na podstawie 
i w granicach upoważnień zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa miejsco-
wego obowiązujące na obszarze działania tych organów. Dyspozycja przywołane-
go przepisu Konstytucji RP wskazuje, że podstawą prawną stanowienia aktu prawa 
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miejscowego jest upoważnienie zawarte w ustawie. Każdorazowo zatem w ustawie 
powinno być zawarte upoważnienie dla takiego aktu prawa miejscowego, czyli tzw. 
delegacja. Upoważnienie do wydania aktu prawa miejscowego musi być wyraźne, 
a nie tylko pośrednio wynikać z przepisów ustawowych. Akty prawa miejscowe-
go nie mogą być bowiem wydawane bez wyraźnego upoważnienia ustawowego. 
Nie ulega też wątpliwości, że nie mogą one regulować materii ustawowych ani też 
wykraczać poza unormowania ustawowe. Jak wskazuje Wojewódzki Sąd Admini-
stracyjny w Lublinie, „Akty prawa miejscowego stanowione przez organy jednostek 
samorządu terytorialnego mogą być wydawane wyłącznie na podstawie upoważ-
nienia ustawowego i  w graniach tego upoważnienia. Wadliwe są zatem zarówno 
akty, które zostały wydane bez wyraźnego upoważnienia ustawowego, jak i  takie, 
które opierały się na upoważnieniu, ale wykroczyły poza jego granice”1. Nie koniec 
jednak na tym; ten sam sąd podał także, iż to wykroczenie może iść dalej: może 
bowiem polegać również na niezrozumieniu intencji ustawodawcy udzielającego 
upoważnienia i wydaniu aktu prawa miejscowego sprzecznego z ratio legis przepisu 
upoważniającego2. Istotne jest również to, iż organ stanowiący ma obowiązek ścisłej 
interpretacji normy upoważniającej, nie może domniemywać swej kompetencji, do-
konywać wykładni rozszerzającej czy wyprowadzać kompetencji w drodze analogii. 
Odstąpienie od wskazanych reguł narusza związek formalny i materialny między 
aktem wykonawczym a ustawą, co z reguły stanowi istotne naruszenie prawa3.

II

Jednym z przepisów rangi ustawowej, który upoważnia radę gminy do uchwale-
nia aktu lokalnego prawodawstwa, jest art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 13 września 1996 r. 
o utrzymaniu czystości i porządku w gminach4. Przepis ten upoważnia radę gminy do 
uchwalenia (po zasięgnięciu opinii państwowego powiatowego inspektora sanitarne-
go) regulaminu utrzymania czystości i porządku na terenie gminy. W ustępie 2 tego 
artykułu expressis verbis określono zakres przedmiotowy regulaminu; ma on określać 
szczegółowe zasady utrzymania czystości i porządku na terenie gminy dotyczące: 

1.	 wymagań w zakresie utrzymania czystości i porządku na terenie nierucho-
mości obejmujących:

a) prowadzenie selektywnego zbierania i  odbierania lub przyjmowania przez 
punkty selektywnego zbierania odpadów komunalnych lub zapewnienie przyjmowa-
nia w inny sposób co najmniej takich odpadów komunalnych jak: przeterminowane 
leki i chemikalia, zużyte baterie i akumulatory, zużyty sprzęt elektryczny i elektronicz-

1   Wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 kwietnia 2014 r., III SA/Lu 107/14.
2   Ibidem.
3   Por. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 grudnia 2018 r., VIII SA/Wa 723/2018.
4   Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1454, ze zm., dalej jako: u.u.c.p.g.
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ny, meble i inne odpady wielkogabarytowe, zużyte opony, odpady zielone oraz odpady 
budowlane i rozbiórkowe stanowiące odpady komunalne, a także odpadów komunal-
nych określonych w przepisach wydanych na podstawie art. 4a u.u.c.p.g.,

b) uprzątanie błota, śniegu, lodu i innych zanieczyszczeń z części nieruchomo-
ści służących do użytku publicznego,

c) mycie i  naprawy pojazdów samochodowych poza myjniami i  warsztatami 
naprawczymi;

2.	  rodzaju i minimalnej pojemności pojemników przeznaczonych do zbiera-
nia odpadów komunalnych na terenie nieruchomości oraz na drogach publicznych, 
warunków rozmieszczania tych pojemników i ich utrzymania w odpowiednim sta-
nie sanitarnym, porządkowym i technicznym, przy uwzględnieniu:

a) średniej ilości odpadów komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach do-
mowych bądź w innych źródłach,

b) liczby osób korzystających z tych pojemników;
3.	  częstotliwości i sposobu pozbywania się odpadów komunalnych i nieczy-

stości ciekłych z terenu nieruchomości oraz z terenów przeznaczonych do użytku 
publicznego.

Ponadto w art. 4 ust. 2 pkt 5 – 8 u.u.c.p.g. wskazano, że zasady utrzymania czy-
stości i porządku na terenie gminy, określone w regulaminie, dotyczą również: 

•	 innych wymagań wynikających z wojewódzkiego planu gospodarki odpadami;
•	 obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe, mających na celu 

ochronę przed zagrożeniem lub uciążliwością dla ludzi oraz przed zanieczyszcze-
niem terenów przeznaczonych do wspólnego użytku;

•	 wymagań utrzymywania zwierząt gospodarskich na terenach wyłączonych 
z produkcji rolniczej, w tym także zakazu ich utrzymywania na określonych obsza-
rach lub w poszczególnych nieruchomościach;

•	 wyznaczania obszarów podlegających obowiązkowej deratyzacji i  termi-
nów jej przeprowadzania.

Fakultatywnie w  regulaminie można wprowadzić obowiązek selektywnego 
zbierania i odbierania innych odpadów komunalnych.

Przepisy te stanowią delegację ustawową do wydania aktu prawa niższej rangi, 
ściśle określając zakres spraw, które mogą być przedmiotem unormowania uchwa-
ły rady gminy. Nie daje on prawa radzie gminy ani do stanowienia aktów prawa 
miejscowego regulujących zagadnienia inne niż wymienione w przywołanym prze-
pisie, ani podejmowania regulacji w inny sposób niż wskazany przez ustawodaw-
cę, gdyż oznaczałoby to wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej. Regulacja 
ta ma charakter wyczerpujący, co należy rozumieć w ten sposób, że uchwalając na 
jej podstawie regulamin czystości i  porządku, rada powinna zawrzeć w  nim po-
stanowienia odnoszące się do wszystkich enumeratywnie wymienionych w ustawie 
zagadnień. Wskazując zakres zagadnień mających być objętych regulaminem czy-
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stości i porządku, ustawodawca w skonstruowaniu delegacji ustawowej nie posłużył 
się sformułowaniem „w szczególności”, „może określić”, ale sformułowaniem „regu-
lamin określa”, co prowadzi do wniosku, że treść tego regulaminu musi bezwzględ-
nie odpowiadać zakresowi delegacji ustawowej. Takie stanowisko ugruntowało się 
w orzecznictwie sądów administracyjnych5. 

W wielu orzeczeniach sądowych oraz rozstrzygnięciach organów administracji 
publicznej wyraźnie wskazano, jakie materie nie mogą się znaleźć w regulaminie. 
Takimi zakazanymi w regulaminie materiami są m.in.: 

1.	 Określenie sposobu wykorzystania przez rolników nawozów naturalnych6;
2.	 Nałożenie na właścicieli nieruchomości obowiązku uprzątnięcia śniegu, 

błota, lodu oraz innych zanieczyszczeń z części nieruchomości służących do użytku 
publicznego, w tym z chodników położonych przy granicy nieruchomości, poprzez 
ich odgarnięcie w miejsce nie powodujące zakłóceń oraz ograniczeń w ruchu pie-
szych i pojazdów7;

3.	 Ustalanie konkretnych odległości pomiędzy koszami na śmieci rozstawio-
nymi na drogach publicznych oraz w parkach8;

4.	 Nałożenie na właścicieli nieruchomości obowiązku usuwania sopli lodo-
wych i nawisów śniegu i lodu z dachów i gzymsów budynków, które mogą stwarzać 
zagrożenie dla życia i zdrowia ludzi9;

5.	 Zobowiązanie przez radę gminy w regulaminie utrzymania czystości i po-
rządku właścicieli terenów, na których organizowane będą imprezy masowe, do za-
pewnienia dostatecznej liczby pojemników bądź kontenerów do gromadzenia od-
padów, a także szaletów przenośnych10.

Skoro w  regulaminie mogą znaleźć się tylko takie postanowienia, których 
przedmiot mieści się w zakresie wyznaczonym przez omawiany przepis, to wszelkie 
odstępstwa od katalogu sformułowanego w art. 4 ust. 2 u.u.c.p.g przesądzają o na-
ruszeniu przepisu upoważniającego oraz konstytucyjnej zasady praworządności 
w zakresie legalności aktu prawa miejscowego, co stanowi istotne naruszenie pra-
wa, którego skutkiem powinno być wyeliminowanie takiej normy z systemu prawa         
(w rozstrzygnięciu nadzorczym wojewody lub na skutek wniesienia skargi do wo-

5   Por. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z  dnia: 8  listopada 2012 r., sygn. akt II OSK 
2012/12, 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt II OSK 170/10, Wojewódzkich Sądów Administracyjnych w: Po-
znaniu z dnia 23 października 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 748/13, 3 października 2013 r., sygn. akt IV 
SA/Po 507/13, Szczecinie z dnia 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt II SA/Sz 238/13, Gliwicach z dnia 3 lipca 
2014 r., sygn. akt II SA/Gl 465/14, Bydgoszczy z dnia 21 grudnia 2010 r., sygn. akt II SA/Bd 1299/10, 
Łodzi z dnia 7 maja 2010 r., sygn. akt II SA/Łd 239/10.
6   Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Opolskiego z dnia 22 stycznia 2018 r., nr PN.III.4131.1.1.2018.
KN (podano za: System informacji Prawnej Legalis, C.H.Beck).
7   Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 listopada 2017, VIII SA/Wa 222/17.
8   Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z  dnia 31 października 2017 r., nr 
P-II.4131.2.236.2017 (podano za: System informacji Prawnej Legalis, C.H.Beck).
9   Wyrok WSA w Łodzi z dnia 13 sierpnia 2015 r., II SA/Łd 434/15.
10   Wyrok WSA w Łodzi z dnia 2 czerwca 2015 r., II SA/Łd 225/15.
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jewódzkiego sądu administracyjnego na uchwałę – regulamin utrzymania czystości 
i porządku na terenie gminy).

III

Wydawać by się mogło, iż podstawę prawną do wprowadzenia w regulaminie za-
kazu wprowadzania zwierząt domowych do obiektów użyteczności publicznej stano-
wić może art. 4 ust. 2 pkt 6 u.u.c.p.g. (określenie obowiązków osób utrzymujących 
zwierzęta domowe, mających na celu ochronę przed zagrożeniem lub uciążliwością 
dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenów przeznaczonych do wspólnego użyt-
ku). Opowiedzieć się jednak należy za stanowiskiem, zgodnie z którym wprowadze-
nie w  regulaminie takiego zakazu nie znajduje uzasadnienia w  przepisach ustawy 
o utrzymaniu czystości i porządku w gminach. 

Z dotychczasowego orzecznictwa sądów administracyjnych wynika, iż prawidłowa 
interpretacja art. 4 ust. 2 pkt 6 u.u.c.p.g. powinna być taka, że na jego podstawie organ 
stanowiący gminy może nakładać konkretne obowiązki (nakazy lub zakazy) na właści-
cieli zwierząt, jednak obowiązki te muszą zmierzać do zapewniania ochrony przed za-
grożeniem lub uciążliwością dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenów przezna-
czonych do wspólnego użytku. Natomiast wprowadzenie generalnego zakazu nie jest 
dopuszczalne i stanowi przekroczenie delegacji ustawowej do stanowienia aktu prawa 
miejscowego. Ponadto wprowadzenie w regulaminie utrzymania czystości i porządku 
na terenie gminy zakazu wprowadzania zwierząt na dany teren jest środkiem nadmier-
nie ograniczającym swobodę poruszania się i przebywania w określonym miejscu, która 
przysługuje wszystkim obywatelom, w tym właścicielom zwierząt. Art. 4 ust. 2 pkt 6 u.u-
.c.p.g. nie pozwala zatem na wprowadzenie zakazu wprowadzania zwierząt na określony 
teren, lecz do ustalenia sposobu postępowania ze zwierzętami w taki sposób, by ich po-
byt na terenie przeznaczonym do wspólnego użytku nie był uciążliwy oraz nie zagrażał 
przebywającym tam osobom. Ustanowienie tak daleko idącego zakazu jak generalny za-
kaz wprowadzania zwierząt nadmiernie ogranicza swobodę poruszania i przebywania 
w określonym miejscu właścicieli zwierząt domowych i wykracza poza materię określo-
ną w ustawie. Wprowadzenie zakazu wchodzenia ze zwierzętami do terenów wspólnego 
użytku nie ma nic wspólnego z nakładaniem obowiązków, ponieważ są one wówczas 
niepotrzebne. Inny jest cel ustawy o ochronie czystości i porządku w gminach11. 

Wskazać również należy, że na podstawie art. 4 ust. 2 pkt 6 u.u.c.p.g. rada gminu 
może określić jedynie obowiązki dotyczące ww. zakresu, w żadnym jednak wypadku 

11  Por. wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 991/17; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 
7 lutego 2018 r., sygn. akt II SA/Bd 870/17; wyrok NSA z 9 września 2014 r., sygn. akt II OSK 654/14; 
wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 10 czerwca 2014 r., sygn. akt II SA/Wr 153/14; wyrok WSA w Poznaniu 
z dnia 12 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 784/13; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2014 
r., sygn. akt IV SA/Po 792/13; wyrok WSA w Łodzi z dnia 21 lipca 2015 r., sygn. akt II SA/Łd 200/15.
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nie posiada legitymacji do uchwalenia wszystkich obowiązków osób utrzymujących 
zwierzęta domowe. Upoważnienie to pozwala więc radzie gminy np. na ustanowie-
nie obowiązku wyprowadzania psa w  kagańcu, na smyczy, czy też umieszczenia 
ostrzeżeń, a także zobowiązanie mieszkańców do dbałości o czystość terenów, które 
są przeznaczone do wspólnego użytku poprzez zbieranie zwierzęcych odchodów12. 
W doktrynie wskazuje się, iż ww. obowiązki są jedynymi, jakie gmina ma prawo 
ustanowić w stosunku do osób zamieszkujących na jej terenie13.

IV

Jak się wydaje, podstawy wprowadzenia zakazu wprowadzania zwierząt do obiek-
tów użyteczności publicznej nie stanowi również norma zawarta w  innej ustawie; 
chodzi o normę art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gmin-
nym14. Przepis ten upoważnia do wydawania przepisów miejscowych w zakresie za-
sad i trybu korzystania z gminnych obiektów i urządzeń użyteczności publicznej.

Jak wyjaśnił NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 20 czerwca 2018 r., sygn. II 
OSK 3084/17, podstawa prawna do regulowania zasad i trybu korzystania z gmin-
nych urządzeń użyteczności publicznej zawarta w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. znajdu-
je zastosowanie zawsze wtedy, gdy z  innej ustawy nie wynika odrębna podstawa 
prawna regulująca w sposób bardziej precyzyjny delegację ustawową umocowującą 
organy samorządu gminy do określenia trybu i  zasad korzystania z  konkretnych 
urządzeń użyteczności publicznej lub w dużo bardziej skonkretyzowanym zakresie. 
Zgodnie z art. 4 ust. 2 pkt 6 u.u.c.p.g. to regulamin utrzymania czystości i porząd-
ku na terenie gminy reguluje obowiązki osób utrzymujących zwierzęta domowe, 
mające na celu ochronę przed zagrożeniem lub uciążliwością dla ludzi oraz przed 
zanieczyszczeniem terenów przeznaczonych do wspólnego użytku. Tym samym to 
ww. przepis zawiera ustawową delegację zobowiązującą organy stanowiące gmin do 
ustalenia w  regulaminie obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe do 
ochrony przed zanieczyszczaniem przez te zwierzęta terenów przeznaczonych do 
wspólnego użytku, czyli np. parków miejskich. Tym samym skoro odrębny przepis 
ustawowy (art. 4 ust. 2 pkt 6 u.u.c.p.g.) zobowiązuje organ samorządu gminnego 
do ustalenia obowiązków nakładanych na właścicieli zwierząt domowych celem 
zapewnienia ochrony przed zanieczyszczeniem przez te zwierzęta terenów prze-
znaczonych do wspólnego użytku, to nie jest dopuszczalne regulowanie tej samej 
materii i w takim samym zakresie w uchwale podjętej na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 

12   W. Radecki, Komentarz do art. 4 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, [w:]W. Ra-
decki (red.), Utrzymanie czystości i porządku w gminach. Komentarz, WK, 2016, LEX nr 521378.
13   B. Rakoczy, Regulaminy zbiorowego zaopatrzenia w wodę i zbiorowego odprowadzania ścieków oraz 
czystości i porządku w gminie, Warszawa 2008.
14  Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 994, ze zm., dalej jako: u.s.g.
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4 u.s.g. Uznanie, że ta sama materia (ten sam przedmiot) może być regulowany na 
dwóch różnych podstawach prawnych, prowadziłoby do wewnętrznej niespójno-
ści, a tym samym i sprzeczności systemu prawa. Uniknięcie takiej sytuacji powinno 
prowadzić do przyjęcia, że zakres delegacji ustawowej objęty art. 4 ust. 2 u.u.c.p.g. 
wyłącza wydawanie aktów prawa miejscowego na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. 
Przywołany przepis ustawy o samorządzie gminnym obejmuje tylko takie sprawy, 
które nie są objęte delegacją ustawową wynikającą z art. 4 ust. 2 u.u.c.p.g., a dotyczą 
zasad i trybu korzystania z urządzeń i obiektów użyteczności publicznej. 

Z powyższego wynika, że również art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie daje podstaw do 
formułowania generalnego zakazu wprowadzania zwierząt do wszystkich obiektów 
użyteczności publicznej (a tylko do gminnych i w zakresie nieuregulowanym przez 
przepisy szczególne, w tym art. 4 ust. 2 u.u.c.p.g.).

V 

Zauważyć należy, że w praktyce Rzecznika Praw Obywatelskich pojawiają się 
także skargi na uchwały w przedmiocie regulaminu utrzymania czystości i porząd-
ku w  gminie. Na skutek jednej z  takich skarg Wojewódzki Sąd Administracyjny 
w Gliwicach15 stwierdził nieważność § 9 ust. 1 pkt 4 regulaminu utrzymania czysto-
ści i porządku na terenie miasta Częstochowa stanowiącego załącznik do uchwały 
nr 72.IX.2015 Rady Miasta Częstochowa z dnia 19 marca 2015 r. w sprawie regu-
laminu utrzymania czystości i porządku na terenie miasta Częstochowa16. Z treści 
przepisu § 9 ust. 1 pkt 4 wynika, iż nałożono na osoby utrzymujące zwierzęta do-
mowe obowiązek powstrzymywania się od wprowadzania psów i kotów do budyn-
ków użyteczności publicznej, sklepów, lokali gastronomicznych, na place zabaw dla 
dzieci oraz na teren innych obiektów, w których właściciel bądź użytkownik taki 
zakaz wprowadził. W uzasadnieniu sąd podzielił „stanowisko Naczelnego Sądu Ad-
ministracyjnego, iż zapis zakazujący wprowadzania psów i innych zwierząt domo-
wych do obiektów użyteczności publicznej nie znajduje podstawy w wymienionym 
powyżej art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (zob. wy-
rok z dnia 9 września 2014 r., sygn. akt II OSK 654/14)”17. Dalej sąd argumentował, 

15   Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 lipca 2017 r., II SA/Gl 408/17.
16   Dz. Urz. Woj. Śl. Z 2015 r. poz. 1734, ze zm.
17   Por. uzasadnienie do ww. wyroku. Na marginesie zauważyć należy, że sąd niewłaściwie posłużył się 
określeniem „zapis”. Posługiwanie się słowem „zapis” na określenie przepisu prawnego jest błędem. W li-
teraturze podkreśla się, że być może z języka prawniczego, a może nawet i prawnego wyparte zostanie 
niedługo pojęcie „przepis prawa”, które zastąpi bardzo często obecnie używany nowy twór językowy 
w postaci „zapisu” prawnego czy „zapisu ustawowego”; podkreśla się, że słowo „zapis” jest znanym po-
jęciem ustawowym o ugruntowanej wykładni w Kodeksie cywilnym, może być też zapis na akcje, zapis 
w dzienniku budowy czy zapis elektroniczny (C. Martysz, Pojęcie urzędu w prawie i postępowaniu admi-
nistracyjnym, [w:] Studia z wykładni prawa, Bydgoszcz – Katowice 2008, s. 43-44). Wskazuje się również, 
że „zapis może być na sąd polubowny albo w testamencie, natomiast jednostka redakcyjna tekstu praw-
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iż w przypadku regulacji zawartej w kwestionowanym przepisie regulaminu przy-
jętym uchwałą Rady Miasta Częstochowa mamy do czynienia z nieadekwatnością 
zastosowanego środka w stosunku do ustawowego celu reglamentacji normatywnej 
zawartej w art. 4 ust. 2 u.u.c.p.g., a zarazem z naruszeniem jednego z istotniejszych 
komponentów podstawowej zasady proporcjonalności (art. 2 i art. 31 Konstytucji 
Rzeczpospolitej Polskiej). Ustanowienie zakazu wprowadzania zwierząt domowych 
na określone tereny nie stanowi bowiem właściwego środka ochrony przed stwa-
rzanym przez te zwierzęta zagrożeniem lub uciążliwością dla ludzi oraz przed za-
nieczyszczeniem terenów przeznaczonych do wspólnego użytku, o których mowa 
w art. 4 ust. 2 pkt 6 u.u.c.p.g. 

Zwrócić uwagę można również na ciekawe rozważania Rzecznika Praw Obywa-
telskich, zawarte w jego skardze z dnia 21 stycznia 2019 r. na § 13 ust. 1 pkt 2 lit. b Re-
gulaminu utrzymania czystości i porządku na terenie Gminy Zbąszyń stanowiącego 
załącznik do uchwały nr XVI/174/2016 Rady Miejskiej Zbąszynia z dnia 27 czerwca 
2016 r.18 Przepis ten stanowi, że do obowiązków osób utrzymujących zwierzęta do-
mowe należy niewprowadzanie zwierząt do obiektów użyteczności publicznej, z wy-
łączeniem obiektów przeznaczonych dla zwierząt, takich jak lecznice, wystawy itp.; 
postanowienie to nie dotyczy osób niewidomych, korzystających z  pomocy psów 
przewodników. Rozważania zawarte w skardze dotyczą m.in. relacji pomiędzy art. 40 
ust. 2 pkt 4 u.s.g. a art. 4 ust. 2 pkt 6 w zw. z art. 3 ust. 2 pkt 13 u.u.c.p.g. Aby tę relację 
w sposób należyty określić, należy wyjaśnić znaczenie użytych w przywołanych prze-
pisach pojęć, tj. obiektu użyteczności publicznej (u.s.g.) i terenu przeznaczonego do 
wspólnego użytku (u.u.c.p.g.). Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., rada gminy może 
– w drodze aktu prawa miejscowego – określić zasady i tryb korzystania z gminnych 
obiektów i urządzeń użyteczności publicznej. Przepisy powszechnie obowiązującego 
prawa nie zawierają przy tym jednoznacznej definicji takich obiektów. Zakres przed-
miotowego pojęcia można jednak spróbować ustalić w  oparciu o  regulacje innych 
ustaw. W pierwszej kolejności wskazać należy na pojęcie zadań użyteczności publicz-
nej, które w oparciu o art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce 
komunalnej19 określić należy jako zadania polegające na zaspokajaniu zbiorowych 
potrzeb ludności w  drodze świadczenia usług powszechnych. Gminny obiekt uży-
teczności publicznej należy – w świetle powyższego – zdefiniować jako obiekt służący 
świadczeniu przez gminę usług powszechnych. Obiektem może być budynek lub sze-
rzej – budowla (np. droga publiczna), ale też obiekt niebędący ani budynkiem, ani bu-

nego nazywa się »przepisem«” – por. W. Czapliński, rec. M. Perkowski, Podmiotowość prawa międzyna-
rodowego współczesnego uniwersalizmu w złożonym modelu klasyfikacyjnym, Białystok 2008, [w:] EPS, 
grudzień 2009, s. 60. Krytycznie o słowie „zapis” wyraża się również R. Małajny (Rec. P.A. Leszczyński, 
Regulacja stosunków między państwem a nierzymskokatolickimi Kościołami i innymi związkami wyzna-
niowymi określona w art. 25 ust. 5 Konstytucji RP, Gorzów Wielkopolski 2012, PiP, z. 2/2014, s. 117).
18   Dz. Urz. Woj. Wlkp., poz. 4586.
19  Dz.U. z 2017 r., poz. 827, z późn. zm.
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dowlą. Jako przykłady gminnych obiektów użyteczności publicznej można wskazać: 
– budynki, w których mieszczą się gminne instytucje takie jak: urząd gminy, 

szkoły itd., 
– gminne drogi (budowle), 
– gminne obiekty kulturalne (np. dom kultury), 
– gminne obiekty sportowo-rekreacyjne (np. stadion, hala sportowa, pływalnia), 
– gminne tereny zielone (np. parki, skwery). 
Stosownie do art. 3  ust. 2  pkt 13 u.u.c.p.g. jednym z  zadań gmin w  zakresie 

utrzymania czystości i  porządku jest określenie wymagań wobec osób utrzymu-
jących zwierzęta domowe w zakresie bezpieczeństwa i  czystości w miejscach pu-
blicznych. Zadanie to gminy realizują, przyjmując regulamin utrzymania czystości 
i porządku, który – zgodnie z art. 4 ust. 2 pkt 6 u.u.c.p.g. – obejmować ma właśnie 
określenie obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe mających na celu 
ochronę przed zagrożeniem lub uciążliwością dla ludzi oraz przed zanieczyszcze-
niem terenów przeznaczonych do wspólnego użytku. Abstrahując od kwestii nie-
konsekwencji ustawodawcy, który w przywołanych przepisach u.u.c.p.g. posługu-
je się różnymi sformułowaniami miejsca publicznego i terenu przeznaczonego do 
wspólnego użytku, można jednak postawić tezę, że pod tymi pojęciami kryje się 
tożsamy desygnat, tj. niebędące budynkiem ani budowlą miejsce (teren), które słu-
ży do świadczenia usług publicznych (nie tylko przez gminę, ale także przez inne 
podmioty). Przy tak zdekodowanej definicji terenów przeznaczonych do wspólnego 
użytku, jako przykłady takich miejsc wskazać można przede wszystkim: 

– drogi (pasy drogowe dróg, w tym dróg gminnych), 
– publiczne tereny zielone (w tym gminne tereny zielone: parki, skwery), 
– inne otwarte tereny. 
Z  powyższego wynika, że np. publicznie dostępny gminny park jest zarówno 

gminnym obiektem użyteczności publicznej, jak też terenem przeznaczonym do 
wspólnego użytku. Skoro tak, to zgodnie z zasadą głoszącą, że szczegółowe upoważ-
nienie zawarte w ustawie wyłącza możliwość stanowienia prawa miejscowego w opar-
ciu o art. 40 ust. 2 u.s.g., należy przyjąć, że wyłączną podstawą do określania zasad 
obecności zwierząt domowych, w tym psów, w takim miejscu jak gminny park, mogą 
być wyłącznie przepisy u.u.c.p.g. Tak jak rada gminy nie może na podstawie art. 40 
ust. 2 pkt 4 u.s.g. postanowić, że na danej gminnej drodze obowiązują określone za-
sady poruszania się (np. ograniczenie prędkości, zakaz ruchu określonych kategorii 
pojazdów) – zarządzanie ruchem na gminnych drogach odbywa się bowiem w ra-
mach określonych w ustawie z dnia 20 czerwca 1997 r. – Prawo o ruchu drogowym20, 
niedopuszczalne jest określanie w oparciu o art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. zasad obecności 
zwierząt domowych w gminnych parkach, ponieważ o zasadach i trybie kreowania 

20   Dz.U. z 2018 r., poz. 1990, z późn. zm.
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obowiązków posiadaczy zwierząt domowych w odniesieniu do terenów przeznaczo-
nych do wspólnego użytku rozstrzygają przepisy u.u.c.p.g.

VI

Wskazane wyżej przepisy rangi ustawowej nie dają radzie gminy podstawy do 
wprowadzania przedmiotowego zakazu. Umieszczenie takiego zakazu w akcie ran-
gi lokalnej stanowi istotne naruszenie prawa, które powoduje konieczność wyeli-
minowania normy z  obrotu prawnego. Mimo że samorząd (w tym samorząd te-
rytorialny) cieszy się konstytucyjnie zagwarantowaną samodzielnością, to jednak 
samodzielność ta nie upoważnia gminy do wprowadzenia zakazu wprowadzania 
psów do obiektów użyteczności publicznej. Stoi temu na przeszkodzie także zasada 
legalności, wyrażona m.in. w art. 7 Konstytucji RP. Umieszczenie przedmiotowego 
zakazu to naruszenie wyraźnie wskazanych wyżej przepisów rangi ustawowej. Jed-
nak również i inne przepisy konstytucyjne pozostają naruszone w przypadku wpro-
wadzenia takiego zakazu: są to m.in. przepisy regulujące zasadę proporcjonalności, 
wynikającą z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, która wyraża się zakazem nadmiernej 
ingerencji w sferę praw i wolności jednostki. Wymaga, by środki prawne wynikające 
z zastosowania przepisów prawa były odpowiednie do realizacji zamierzonego celu 
i nie wykraczały poza to, co jest konieczne do jego osiągnięcia.

Bibliografia

Literatura:
Czapliński W., Rec.: M. Perkowski, Podmiotowość prawa międzynarodowego współczesnego 
uniwersalizmu w złożonym modelu klasyfikacyjnym, Białystok 2008, EPS, grudzień 2009.

Małajny R., Rec.: P.A. Leszczyński, Regulacja stosunków między państwem a nierzymskokato-
lickimi Kościołami i innymi związkami wyznaniowymi określona w art. 25 ust. 5 Konstytucji 
RP, Gorzów Wielkopolski 2012, PiP 2014, z. 2.

Martysz C., Pojęcie urzędu w prawie i postępowaniu administracyjnym, „Studia z wykładni 
prawa”, Bydgoszcz – Katowice 2008.

Radecki W., Komentarz do art. 4 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, [w:] 
W. Radecki (red.), Utrzymanie czystości i porządku w gminach. Komentarz, WK 2016, Lex 
nr 521378.

Rakoczy B., Regulaminy zbiorowego zaopatrzenia w wodę i zbiorowego odprowadzania ście-
ków oraz czystości i porządku w gminie, Warszawa 2008.



GRZEGORZ KRAWIEC, ZAKAZ WPROWADZANIA ZWIERZĄT DOMOWYCH...
293

Wykaz orzecznictwa: 
Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt II OSK 170/10. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt II OSK 2012/12.

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 9 września 2014 r. sygn., akt II OSK 654/14. 

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 21 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 991/17. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 7 maja 2010 r., sygn. akt II SA/
Łd 239/10.

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 21 grudnia 2010 r., sygn. 
akt II SA/Bd 1299/10. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 18 kwietnia 2013 r., sygn. 
akt II SA/Sz 238/13. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia3 października 2013 r., sygn. 
akt IV SA/Po 507/13.

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 23 października 2013 r., 
sygn. akt IV SA/Po 748/13.

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 12 grudnia 2013 r., sygn. akt 
IV SA/Po 784/13. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2014 r., sygn. akt 
IV SA/Po 792/13. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie z dnia 28 kwietnia 2014 r., III SA/
Lu 107/14.

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 10 czerwca 2014 r., sygn. 
akt II SA/Wr 153/14. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 3 lipca 2014 r., sygn. akt II 
SA/Gl 465/14. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 2 czerwca 2015 r., II SA/Łd 
225/15.

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 21 lipca 2015 r., sygn. akt II SA/
Łd 200/15.

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 13 sierpnia 2015 r., II SA/Łd 
434/15.

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 19 lipca 2017 r., II SA/Gl 
408/17.

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 7 lutego 2018 r. sygn., akt 
II SA/Bd 870/17. 

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 grudnia 2018 r., VIII SA/
Wa 723/2018.



ROCZNIKI ADMINISTRACJI I PRAWA.  ROK XIX294

Streszczenie: W przedstawionym artykule wskazano prawne argumenty dotyczące zakazu 
umieszczania w regulaminie utrzymania czystości i porządku w gminie regulacji dotyczą-
cych zakazu wprowadzania zwierząt domowych (w tym psów) na teren obiektów użytecz-
ności publicznej. Wskazano, że zakaz ten ma charakter ustawowy – nie pozwalają na to 
przepisy ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, a także przepisy rangi kon-
stytucyjnej (dot. np. zasady proporcjonalności). Prawnie chroniona samodzielność gminy 
nie jest wystarczającą przesłanką do uznania możliwości wpisywania takiego zakazu do sto-
sownego regulaminu.

Słowa kluczowe: zakaz wprowadzania zwierząt domowych do obiektów użyteczności pu-
blicznej, regulamin utrzymania czystości i porządku, samorząd

THE PROHIBITION OF PLACING PETS INTO PUBLIC FACILITIES 
AS A SUBJECT OF REGULATION OF CLEANLINESS 

AND ORDER REGULATIONS IN THE COMMUNE

Summary: The legal regulations in Poland do not give the basis to enter the prohibition of 
placing pets into public facilities. Placing such prohibition in the act of local rank is a si-
gnificant violation of the law, which makes it necessary to eliminate the norm from legal 
transactions. The self-government has a constitutionally guaranteed independence. Howe-
ver, this does not entitle the local government to introduce such a prohibition. This violates 
the principle of legality expressed in art. 7 of the Constitution of the Republic of Poland. Pla-
cing the prohibition in question is a violation of clearly statutory provisions. However, also 
other constitutional provisions remain violated if such a prohibition is introduced: these are, 
among others provisions regulating the principle of proportionality, resulting from art. 31 
para. 3 of the Constitution of the Republic of Poland, which is expressed by the prohibition 
of excessive interference in the sphere of individual rights and freedoms. It requires legal 
means resulting from the application of legal provisions to be adequate to achieve the inten-
ded purpose and not go beyond what is necessary to achieve it.

Keywords: placing pets into public facilities, regulation of cleanliness and order regulations, 
self-government


