WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 27 lipca 2026 r.
WP-1.4131.191.2026

Rada Miasta Pruszkowa

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2026 r. poz. 662, z p6zn. zm.), zwanej dalej: ,,u.s.g.”,
stwierdzam niewaznos¢

uchwaly Rady Miasta Pruszkowa Nr XXVI.361.2026 z dnia 25 czerwca 2026 r. w sprawie

wprowadzenia regulaminu korzystania z Parku Anielin Zachodni w Pruszkowie — Skweru

im. Bohaterow Hufca ZHP ,, Zielony Dgb” w zakresie § 6 pkt 213 oraz § 7 pkt 3 1 5 zalgcznika

nr 1, zwanego dalej: ,,regulaminem”.

Uzasadnienie

Na sesji, ktora odbyta si¢ w dniu 25 czerwca 2026 r. Rada Miasta Pruszkowa podjeta
uchwatg Nr XXVI1.361.2026 w sprawie wprowadzenia regulaminu korzystania z Parku Anielin
Zachodni w Pruszkowie — Skweru im. Bohaterow Hufca ZHP ,, Zielony Dgb”.

Uchwatg dorgczono organowi nadzoru w dniu 1 lipca 2026 r. Postanowienia uchwaty
budzily zastrzezenia organu nadzoru, co spowodowato skierowanie do Rady Miasta Pruszkowa
zawiadomienia o wszczeciu postegpowania nadzorczego z dnia 15 lipca 2026 r. znak
WP-1.4131.191.2026.

Stosownie do przepisu art. 40 ust. 1 u.s.g., gminie przysluguje - na podstawie
upowaznien ustawowych - prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych
na obszarze gminy. Oznacza to, ze kazda uchwala musi posiada¢ wyrazng, jednoznaczng
1 szczegdtowa podstawe w ustawie. Przepisy kompetencyjne nalezy interpretowac
w sposob $cisty. Niedopuszczalne jest domniemywanie kompetencji organu stanowigcego
lub rozszerzanie sfery jego wtadztwa w drodze wyktadni celowosciowe;.

Rada Miasta Pruszkowa, jako podstawe prawng swojej uchwaly, powotata art. 40 ust. 2
pkt 4 u.s.g., ktory wskazuje, ze na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawac

akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen



uzyteczno$ci publicznej, oraz art. 41 ust. 1 u.s.g, ktéry stanowi, ze akty prawa miejscowego
ustanawia rada gminy w formie uchwatly.

Podejmowanie przez organ stanowigcy gminy aktéw prawa miejscowego na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. wymaga S$cistego osadzenia w dyrektywach wynikajacych
z Konstytucji RP. W $wietle zasady praworzadnosci, wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP, kazde
dziatanie organu wladzy publicznej musi by¢ oparte na podstawie prawa i miesci¢ si¢ w jego
granicach. Powyzsze koresponduje bezposrednio z art. 87 ust. 2 oraz art. 94 Konstytucji RP,
zgodnie z ktorymi akty prawa miejscowego stanowig zrodlo powszechnie obowigzujacego
prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dzialania organdéw, ktére je ustanowily,
a ich wydanie dopuszczalne jest wytacznie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie. W konteks$cie powyzszych uwarunkowan ustrojowych, uzyte przez ustawodawce
w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. pojecie ,,zasady 1 tryb korzystania” wyznacza precyzyjnie zakres
kompetencji rzeczowej organu stanowigcego gminy. Upowaznienie to obejmuje umocowanie
do formulowania w stosunku do gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej norm
o charakterze abstrakcyjnym 1 generalnym. Normy te stuza ustalaniu obowigzujacych regut
zachowania si¢, okreslaniu ustalonego porzadku oraz formulowaniu zasad prawidlowego
postepowania 1 uzytkowania tychze obiektow. Zakres przedmiotowy tej regulacji ma jednak
charakter $cisle limitowany. Zadne inne przepisy, wykraczajace poza materie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej, nie moga by¢ objete
regulacjg wydawang na podstawie art. 40 ust. 1 1 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Z tego wzgledu regulaminu
nie mozna utozsamia¢ stricte z przepisami porzadkowymi. Istota uchwalenia aktu prawa
miejscowego na omawianej podstawie prawnej polega na wprowadzeniu do porzadku
prawnego nowych przepisow, ktore albo w ogole nie maja odpowiednika w przepisach
powszechnie obowigzujacych, albo przepisy te uszczegdlowiajag w okreslonym zakresie,
w ramach przyznanych ustawowo upowaznien. Uchwalajac zasady 1 tryb korzystania
z gminnych obiektow 1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej, rada gminy korzysta w znacznej
mierze z samodzielnosci. Granicami tejze samodzielno$ci pozostaja jednak przepisy prawa
powszechnie obowigzujacego oraz konstytucyjnie chronione prawa i obowigzki obywateli.
Tak zakreslona autonomia pozwala organowi stanowigcemu na efektywne dostosowywanie
tych zasad do lokalnych potrzeb i oczekiwan wspolnoty samorzadowej, przy jednoczesnym
bezwzglednym poszanowaniu zasady hierarchicznosci systemowej zrodet prawa.

Tymczasem w § 6 pkt 2 1 3 regulaminu, stanowigcego zlacznik do uchwaly
Nr XXVI.361.2026, przyje¢to:

,,$ 6. Na obszarze Parku zakazuje sie:



2) wprowadzania psow w obszar urzgdzen do ¢wiczen i zabaw oraz boisko (z wyjgtkiem psow
asystujgcych),

3) psy muszq pozostawac pod stalq i skuteczng kontrolg opiekuna zdolnego do ich wlasciwego
prowadzenia i zapobiegania zagrozeniom dla innych osob oraz zwierzqt. Psy ras
uznawanych za agresywne na podstawie przepisow powszechnie obowigzujgcych muszq byé
dodatkowo wyposazone w kaganiec;,wprowadzania psow na place zabaw oraz plaze (z
wyjgtkiem psow asystujgcych);”.

W § 7 pkt 3 regulaminu ustalono zas, ze
.8 7. Na obszarze Parku bez pisemnej zgody Prezydenta Miasta Pruszkowa zakazuje sig:

3) wprowadzania zwierzqt uznawanych za gospodarskie; .

Tymczasem zgodnie z art. 4 ust. 2 pkt 6 1 7 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r.
0 utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach (Dz. U. z 2025 r. poz. 733), zwanej dalej
»u.c.p.g.”, to w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy rada ma
obowigzek okresli¢ zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy dotyczace:
obowigzkow osob utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu ochrong przed
zagrozeniem lub wucigzliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenow
przeznaczonych do wspdlnego uzytku oraz wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich
na terenach wytaczonych z produkcji rolniczej, w tym takze zakazu ich utrzymywania
na okres$lonych obszarach lub w poszczegolnych nieruchomosciach.

Podstawa prawna do regulowania zasad i1 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 odrgbne umocowanie regulujace t¢ materi¢ w sposob
bardziej precyzyjny czy skonkretyzowany. Skoro odrgbny przepis ustawowy w sposdb wigzacy
zobowigzuje organ gminy do ustalenia obowigzkow naktadanych na osoby utrzymujace
zwierzeta domowe (w celu ochrony przed zagrozeniem lub ucigzliwoscia dla ludzi oraz przed
zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do wspolnego wuzytku) oraz wymagan
utrzymywania zwierzat gospodarskich (na terenach wytaczonych z produkeji rolniczej),
niedopuszczalne jest regulowanie tej samej materii i w takim samym zakresie w uchwale
podjetej na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. (wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2023 r. sygn.
akt III OSK 1076/22). Przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. obejmuje wytacznie sprawy, ktore nie
sa objete odrebng delegacja ustawowa (takg jak art. 4 ust. 2 u.c.p.g.), a dotycza og6lnych zasad
1 trybu korzystania z obiektow i urzadzen.

Dla terenu Miasta Pruszkowa obowigzuje juz wlasciwy akt prawa miejscowego
regulujacy t¢ kwestic — uchwata Nr LXXV.695.2023 Rady Miasta Pruszkowa z dnia

27 kwietnia 2023 r. w sprawie Regulaminu utrzymania czystosci i porzgdku na terenie Miasta



Pruszkowa. Uchwata ta odpowiednio w rozdziale V i VI tegoz Regulaminu okresla obowigzki
oso6b utrzymujacych zwierzeta domowe, majace na celu ochrone przed zagrozeniem
lub ucigzliwosciag dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych
do wspdlnego uzytku oraz wymagania odno$nie utrzymywania zwierzat gospodarskich
na terenach wylaczonych z produkcji rolniczej. Wprowadzenie w regulaminie parku innych
zasad, prowadzi do razacej sprzeczno$ci wewnetrznej w prawie miejscowym Miasta
Pruszkowa, co narusza zasad¢ zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa.
Naruszenie zasad okreslonych we wlasciwym regulaminie czystosci gminy jest penalizowane
bezposrednio przez ustawe. Art. 10 ust. 2a u.c.p.g. wprost wskazuje, Zze czyn ten stanowi
wykroczenie zagrozone karg grzywny.

Ponadto zakaz wprowadzania pso6w na dany teren jest Srodkiem nadmiernie
ingerujagcym w swobodg¢ poruszania si¢ i przebywania w okreslonym miejscu. Majac powyzsze
na uwadze nalezy wskaza¢, ze w orzecznictwie sadowoadministracyjnym ugruntowato si¢
stanowisko, zgodnie z ktorym art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g. nie pozwala na ustanowienie zakazu
wprowadzania zwierzat na okreslony teren, lecz stanowi postawe do ustalenia sposobu
postepowania ze zwierzetami domowymi w taki sposob, aby ich pobyt na terenie
przeznaczonym do wspolnego uzytku nie byl ucigzliwy oraz nie zagrazat przebywajacym tam
osobom. NSA w wyroku z dnia 20 czerwca 2018 r. sygn. akt II OSK 3084/17 uznal,
ze wprowadzenie zakazu wchodzenia z psami do terenéw wspoOlnego uzytku nie ma nic
wspolnego z naktadaniem obowigzkéw (o ktorych mowa w art. 4 ust. 2 pkt 6 u.c.p.g.), poniewaz
sa one wowczas niepotrzebne. NSA zauwazyl, Ze nie ma Zadnej delegacji ustawowej
upowazniajacej do wprowadzania generalnego zakazu wprowadzania pséw do obiektow
uzytecznos$ci publicznej.

Na marginesie organ nadzoru wskazuje, ze brak spojnosci sktadniowej 1 stylistyczne;j
jednostki redakcyjnej pkt 3 ze zdaniem wstepnym w § 6 regulaminu. Kwestionowany przepis
uchwaty dotknigty jest wada konstrukcyjng, polegajaca na calkowitym zerwaniu wigzi
gramatycznej pomi¢dzy zdaniem wprowadzajacym a wyliczonym w pkt 3 obowiazkiem.

Ponadto wprowadzenie do regulaminu parku sformulowania ,,zwierzeta uznawane
za gospodarskie” razaco narusza prawo ze wzgledu na niedookreslonos¢ katalogu zakazow,
co uniemozliwia jednoznaczne ustalenie, jakie gatunki faktycznie objeto zakazem wstepu.
Zwrot ,uznawane za” opiera si¢ na subiektywnych odczuciach, potocznych definicjach
spotecznych oraz zmiennych kryteriach kulturowych, zamiast na sztywnych 1 jednoznacznych
aktach normatywnych. Ponadto uzaleznienie wstgpu zwierzecia od ,,pisemnej zgody
Prezydenta Miasta”, bez jednoczesnego okreslenia w uchwale jakichkolwiek kryteriow jej

wydania, przyznaje organowi wykonawczemu gminy calkowicie arbitralne i uznaniowe



uprawnienie do decydowania o prawach obywateli w przestrzeni publicznej, co stanowi
przekroczenie delegacji ustawowe;.

W § 7 pkt 5 regulaminu wprowadzono regulacj¢, zgodnie z ktoérg na obszarze parku,
bez pisemnej zgody Prezydenta Miasta Pruszkowa, zakazuje si¢ organizowania imprez oraz
wydarzen powodujacych ograniczenie lub wylaczenie ze swobodnego uzytkowania
fragmentow parku.

Z samej funkcji parku, jako obiektu uzytecznos$ci publicznej, wynika powszechne prawo
mieszkancow do swobodnego, niezaktoconego korzystania z jego terenu w celach
rekreacyjnych, wypoczynkowych 1 spotecznych. Pojecie ,,zasady 1 tryb korzystania”
nie obejmuje uprawnienia rady gminy do ustanawiania procedury o charakterze
reglamentacyjnym lub pozwoleniowym. Wprowadzajagc wymog pisemne] zgody,
uchwatodawca stworzyl pozaustawowg instytucje aktu administracyjnego (zgody), do czego
nie posiadal Zadnego umocowania w art. 40 u.s.g.

Ponadto zakaz organizowania imprez oraz wydarzen bez zgody Prezydenta wprost
narusza gwarantowang konstytucyjnie wolnos¢ zgromadzen. Zgodnie z art. 57 Konstytucji RP,
kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia
w nich. Ograniczenie tej wolnosci moze nastapi¢ wylacznie w drodze ustawy. Materi¢
te w sposob wyczerpujacy reguluje ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach
(Dz. U. 22022 r. poz. 1389). Ustawodawca w tej ustawie przewidziat ro6zne formy zgromadzen,
w tym: zgromadzenia zwykle (podlegajace procedurze zgloszenia, a nie zgody), zgromadzenia
uproszczone (organizowane, gdy planowane zgromadzenie nie wplynie na utrudnienia w ruchu
drogowym), zgromadzenia spontaniczne (wywotane nagltym i niemozliwym do wcze$niejszego
przewidzenia wydarzeniem o charakterze publicznym). Uzyte w regulaminie pojecie
,wydarzenie” obejmuje swoim zakresem kazda z powyzszych form zgromadzen. Prawo
o zgromadzeniach opiera si¢ na systemie notyfikacyjnym. Kwestionowany przepis regulaminu
odwraca t¢ zasade na system reglamentacyjny (za zgoda), co stanowi razace naruszenie istoty
wolno$ci zgromadzen.

Z kolei kwestia organizacji duzych wydarzen, okreslanych jako imprezy masowe,
zostata w sposob kompleksowy uregulowana w ustawie z dnia 20 marca 2009 r.
0 bezpieczenstwie imprez masowych (Dz. U. z 2023 r. poz. 616, z pézn. zm.). Ustawa
0 bezpieczenstwie imprez masowych w art. 3 precyzyjnie definiuje, czym jest impreza masowa
oraz okresla procedur¢ wydawania zezwolen przez wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta.
Jezeli intencja Rady bylo objecie zakazem imprez masowych, to przepis ten narusza prawo,
bowiem organ gminy nie moze modyfikowa¢ ani uzupetnia¢ regulacji zawartych w aktach

prawnych wyzszego rzedu. Jezeli natomiast pojecie impreza uzyte w regulaminie odnosi si¢



do wydarzen innych niz imprezy masowe, to lokalny ustawodawca stworzyt rygorystyczne
obostrzenie bez jakiejkolwiek podstawy prawnej. Samorzad nie moze kreowaé wilasnych
definicji imprez i zakazywac ich organizowania na terenie przeznaczonym do ogolnego uzytku.
Przepis konstruuje zakaz w oparciu o przestanke powodowania ograniczenia lub wytaczenia
ze swobodnego uzytkowania fragmentow parku. Sformutowanie to narusza wywodzaca si¢
z art. 2 Konstytucji RP zasade okreslonosci przepisow prawa. Kazde fizyczne pojawienie si¢
grupy ludzi w parku w ujeciu dostownym ogranicza swobodne uzytkowanie tego fragmentu
parku dla innych.

Wprowadzony zakaz istotnie ogranicza spoteczng i animacyjng funkcj¢ parku
miejskiego. W konsekwencji obliguje on mieszkancow do dopetniania procedury
administracyjnej w przypadku zamiaru zorganizowania jakiejkolwiek aktywnos$ci grupowe;.

Zdaniem organu nadzoru kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze rady gminy musi
mie¢ oparcie w obowigzujagcym prawie. Kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak
realizowana, aby nie naruszata innych przepiséw ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢
zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania
w granicach 1 na podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dang dziedzing.
Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto
nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Rady Miasta Pruszkowa Nr XXVI.361.2026 z dnia 25 czerwca 2026 r. w sprawie
wprowadzenia regulaminu korzystania z Parku Anielin Zachodni w Pruszkowie — Skweru
im. Bohaterow Hufca ZHP ,, Zielony Dgb”” w zakresie § 6 pkt 213 oraz § 7 pkt 3 1 5 regulaminu,
co na mocy art. 92 ust. 1 u.s.g. skutkuje wstrzymaniem jej wykonania w tym zakresie, z dniem
dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Miastu, w $wietle art. 98 ust. 1 u.s.g., stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia

nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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