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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 6 lutego 2019 r.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gdansku w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczgca Sedzia WSA Jolanta Gorska

Sedziowie: Sedzia WSA Dorota Jadwiszczok
Sedzia WSA Dariusz Kurkiewicz (spr.)

Protokolant Asystent sedziego Krzysztof Pobojewski

po rozpoznaniu w dniu 6 lutego 2019 r. w Gdansku na rozprawie

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Kartuzach

na uchwate Rady Gminy Somonino

z dnia 13 kwietnia 2018 r. nr XXX/249/18

w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania

bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Somonino na 2018 rok

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.

jest prawomocny (e) od dnia
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UZASADNIENIE

Prokurator Rejonowy w Kartuzach (dalej: "Prokurator”, "skarzgcy") wniost
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku skarge na uchwate Rady
Gminy Somonino nr XXX/249/2018 z dnia 13 kwietnia 2018 r. w sprawie przyjecia
programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci
zwierzat na terenie Gminy Somonino.

Zaskarzonej uchwale zarzucono istotne naruszenie przepiséw prawa, tj. art. 4
i art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1523), dalej jako u.o0.a.n.,
oraz art. 40 ust. 1 i art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(Dz. U. 22018 r. poz. 994 ze zm.), dalej zwana u.s.g., poprzez zaniechanie publikacji
uchwaty w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Pomorskiego, pomimo, ze jest ona
aktem prawa miejscowego, gdyz zawiera normy o charakterze generalno-
abstrakcyjnym. Ponadto Prokurator zarzucit uchwale naruszenie art. 11a ust. 1 oraz
art. 11a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U.
z 2017 r., poz. 1840 ze zm.), dalej jako u.o.z.

W $wietle tych zarzutéw Prokurator wnidést o stwierdzenie niewaznosci
zaskarzonej uchwaty w catosci.

Uzasadniajgc skarge Prokurator stangt na stanowisku, ze zaskarzona uchwata
ma zréznicowany charakter normatywny, gdyz zawiera normy o mieszanym
abstrakcyjno-konkretnym charakterze. Zdaniem skarzgcego, do istotnych cech
Programu trzeba zaliczy¢ to, ze obok postanowien indywidualno-konkretnych zawiera
on réwniez postanowienia o charakterze generalno-abstrakcyjnym. Wskazano,
ze zakwestionowana uchwata posiada wszystkie cechy pozwalajgce zaliczyé jg
do aktéw prawa miejscowego, gdyz wprawdzie zawiera postanowienia jednostkowe
i konkretne, lecz tre$¢ programu stanowig generalne zasady postepowénia
w okreslonych normatywnie sytuacjach, ktorych realizacja stanowi zadania wtasne
gminy. W orzecznictwie sadéw administracyjnych ugruntowato sie za$ stanowisko,
ze wystarczy, aby chociaz jedna norma uchwaty miata charakter generalno-
abstrakcyjny, by caty akt miat przymiot aktu prawa miejscowego. Biorgc pod uwage
materi¢ programu, skierowang do nieokreslonego kregu odbiorcow realizujgcych

zadania w zakresie opieki nad bezdomnymi zwierzetami oraz zapobiegania
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bezdomnosci zwierzat, jak réwniez powszechnos¢ jego obowigzywania, nie ulega
watpliwosci, ze taka uchwata stanowi akt prawa miejscowego. '

W opinii Prokuratora, materia programu przesgdza o tym, ze taka uchwata
stanowi akt prawa miejscowego i zgodnie z art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.), dalej jako u.s.g.,
w zwigzku z art. 2 ust. 1 u.o.a.n. podlegata obowigzkowi ogtoszenia. Jako akt prawa
miejscowego stanowionego przez organy gminy powinna by¢é ogtoszona
w wojewoédzkim dzienniku urzedowym, przy czym publikacja aktu jest niezbednym
warunkiem jego wejscia w zycie (art. 88 ust. 1 Konstytucji RP i art. 4 ust. 1 2
u.o.a.n.).

Prokurator wskazat, ze =zaskarzona uchwata nie =zostata ogtoszona
we wtasciwym wojewodzkim dzienniku urzedowym. Okoliczno$¢ ta stanowi
samodzielng przestanke stwierdzenia niewaznos$ci tej uchwaty w catosci na zasadzie
art. 91 ust. 1 u.s.g. jako naruszajgcej w sposéb istotny dyspozycje art. 42 u.s.g. oraz
art. 2 ust. 1 iart. 13 pkt 2 u.o.a.n. Podkreslono, ze skutkiem braku ogtoszenia aktu
prawa miejscowego w wojewddzkim dzienniku urzedowym jest brak mozliwosci
wywotania przez ten akt skutkdbw prawnych w nim zamierzonych. Niepublikowany akt
prawa powszechnie obowigzujgcego nie moze stanowi¢ podstawy prawnej
wiadczych rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych z zakresu administracji
publicznej. Urzedowe ogtoszenie aktu prawa miejscowego jest warunkiem jego
wejscia w zycie oraz jest jednym z istotnych elementéw systemu zapewniajgcego
jawno$¢é norm prawnych w spoteczenstwie, a co za tym idzie, stuzy zapewnieniu
zasady praworzgdnosci.

Stawiajgc zarzuty naruszenia przepisbw ustawy o ochronie zwierzat
Prokurator wskazat, ze w § 5 uchwaty nie skonkretyzowano podmiotéw — oséb
lub instytucji - majacych Swiadczy¢ ustuge opieki nad zwierzetami wolnozyjgcymi
i lekarzy weterynarii zapewniajgcych opieke tym zwierzetom, nieokreslenie miejsc,
w ktoérych majg przebywac takie zwierzeta oraz czestotliwosci ich karmienia. Z kolei
w § 2 pkt 4 uchwaly zawarto postanowienie w zakresie edukacji mieszkarncéw Gminy
dotyczacej humanitarnego traktowania zwierzgt, mimo ze Zzaden przepis art. 11a
ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat nie wskazuje, by program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi obejmowat takie zagadnienia. W ocenie skarzgcego ww. zapis

programu zostat zatem wydany z przekroczeniem ustawowego upowaznienia.
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W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Somonino reprezentowana przez Wojta

Gminy wniosta o jej oddalenie.

Odnoszgc sie do podniesionych zarzutéw organ samorzadu stwierdzit,
ze zarzut braku publikacji uchwaty w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Pomorskiego jest blizej nieuzasadniony. Prokurator nie wskazat, ktére konkretnie
tresci normatywne uchwaly spetniajg jego zdaniem kryterium norm prawnych
o charakterze generalnie-abstrakcyjnym, tj. adresowanych do nieokreslonego kregu
podmiotow oraz rodzace po ich stronie prawa lub obowigzki. Rada Gminy
w zaskarzonej uchwale nie dopatrzyta sie norm prawnych o charakterze generalnie-

abstrakcyjnym, dlatego tez nie zdecydowata o jej publikacji w dzienniku urzedowym.

Jednoczesnie organ wskazat, ze jest to praktyka stosowana od wielu lat, przez
wszystkie gminy z terenu wojewddztwa pomorskiego i tak jak analogiczne uchwaty
w latach poprzednich réwniez i ta zaskarzona pozytywnie przeszta weryfikacje

w ramach nadzoru wojewody.

W odpowiedzi na zarzut Prokuratora o nieskonkretyzowaniu oséb lub instytucji
majgcych $Swiadczyé ustuge opieki nad zwierzetami wolnozyjgcymi i lekarzy
weterynarii zapewniajgcych im opieke zdrowotna, jak réwniez - zarzut niewskazania
miejsc i czestotliwosci ich karmienia — wedtug organu jest bezzasadny i stoi
W sprzecznos$ci z pozostatg treScig skargi. Bowiem zgodnie z art. 11a ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r o ochronie zwierzat (t.j. Dz.U. 2017 r. poz. 1840),
program winien obejmowaé m.in. opieke nad wolno zyjgcymi kotami, w tym ich
dokarmianie. Rada Gminy w § 5 uchwaty wskazata planowane dziatania w zakresie
opieki nad wolnozyjgcymi kotami. Jednocze$nie w § 3 Programu wskazata podmioty

odpowiedzialne za jego realizacje.

Organ jednocze$nie wyjasnia, ze obowigzujgca delegacja ustawowa
nie nakfada obowigzku wskazywania konkretnych osoéb, lekarzy czy tez

czestotliwosci karmienia kotow.

Wedtug Rady Gminy skarga w tym zakresie pozostaje pozbawiona podstaw
i jest wewnetrznie sprzeczna. Bowiem, Prokurator z jednej strony zarzucit Radzie
nieujecie w Programie elementéw niewskazanych wprost w katalogu art. 11 a ust. 1
ustawy, a z drugiej =zarzucit przekroczenie upowaznienia ustawowego

przy definiowaniu zadan z zakresu edukac;ji.
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Dla organu niezrozumiate jest dlaczego w jednym przypadku miatby
wyinterpretowywac z przepisu tre$ci w nim wprost niewskazane, takie jak obowigzek
stanowienia o porach karmienia kotéw, a w innym - jest piethowany za ujecie
w Programie dodatkowych, fakultatywnych dziatan przyczyniajgcych sie
do podnoszenia $wiadomosci mieszkancow odno$nie potrzeb zwierzat.

Organ uznat réwniez za niezasadny ostatni z zarzutow skargi,
a sprowadzajgcy sie do zakwestionowania prawa Rady Gminy do ujecia w Programie
elementéw edukacji mieszkancéw Gminy w zakresie humanitarnego traktowania
zwierzat. Rada Gminy wyjasnia, ze przepis art. 11a ust. 2 ustawy z 21 sierpnia
1997r o ochronie zwierzat (t.j. Dz.U. 2017 r. poz. 1840) przewiduje obligatoryjny,
ale zarazem otwarty katalog zadan, jakie majg zostaé okreslone w programie opieki
nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzgt. W ramach
dziatan edukacyjnych od kilku lat na terenie Gminy Somonino rozpowszechniane
sg np. ulotki informujgce mieszkancéw o obowigzkach zwigzanych z utrzymywaniem
zwierzgt domowych. Dziatania te wpisujg sie w ogdle zatozenia i cele Programu
i nie sposodb twierdzi¢, ze wypetniajgc otwarty katalog mozliwych dziatan na rzecz
opieki nad zwierzetami m.in. dziataniami z zakresu edukacji - Rada Gminy
przekroczyta upowaznienie wynikajgce z art. 11a ust. 2 ustawy, zgodnie z ktorym
program, obejmuje ,w szczegdlnosci" elementy wskazane w tym przepisie, a wiec -
nie wytacznie te elementy. Stwarza to pewng dowolno$¢ w ksztattowaniu przez Rade
Gminy dodatkowych, w szczegdlnosci - uwarunkowanych lokalnie dziatan na rzecz
opieki nad bezdomnymi zwierzetami. Cel ten niewatpliwie wypetnia akcja edukacyjna
przeciwdziatajaca powstawaniu bezdomnos$ci zwierzat i zwiekszajgca Swiadomo$é

mieszkancéw w tym zakresie.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku zwazyt, co nastepuje:
Skarge Prokuratora nalezato uwzglednic.

Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdéw
administracyjnych (Dz. U. z 2018 r. poz. 2107) sady administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci administracji publicznej, przy
czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem. Nastepnie
przepis art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r., poz. 1302), dalej jako p.p.s.a., stanowi,

ze kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje

4
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orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek
samorzgdu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej (pkt 5) oraz
akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, inne niz okreslone

w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (pkt 6).

Uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5
i6 p.p.s.a., sad stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci
albo stwierdza, Zze zostalty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny
wytgcza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Unormowanie to nie
okres$la, jakiego rodzaju naruszenia prawa sg podstawg do stwierdzenia przez sad
niewaznosci uchwaty. Doprecyzowanie przestanek okreslajgcych kompetencje sgdu

administracyjnego w tym wzgledzie nastepuje w ustawach samorzgdowych.

Zgodnie z art. 91 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(Dz. U. 22018 r. poz. 994 ze zm.), dalej jako u.s.g., uchwata lub zarzgdzenie organu
gminy sprzeczne zprawem sg niewazne (ust. 1). W przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia, ograniczajgc sie do wskazania, ze uchwate lub zarzgdzenie wydano

Z naruszeniem prawa (ust. 4).

W orzecznictwie sgdowoadminstracyjnym przyjmuje sie, ze do istotnych wad
uchwaty, ktorych wystgpienie skutkuje stwierdzeniem jej niewaznosci, zalicza sie
naruszenie przepisbw wyznaczajgcych kompetencje organéw samorzadu
do podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaty,
naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwg
ich interpretacje oraz przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (zob.
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 27 czerwca 2017 r. sygn. akt Il SA/Ol 452/17, LEX
nr 2312916 i przywotane tam wyroki i pozycje z doktryny: wyrok NSA z dnia 8 lutego
1996 r., sygn. akt SA/Gd 327/95, OwSS z 1996 r., nr 3, poz. 90; wyrok NSA z dnia
11 lutego 1998 r., sygn. akt Il SA/Wr 1459/97, OwSS z 1998 r., nr 3, poz. 79, wyrok
WSA w Warszawie z dnia 21 marca 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 2296/06, LEX
nr 320813; Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu
terytorialnego, Samorzad terytorialny 2001/1-2, s. 102).

Stosownie do tresci art. 87 ust. 2 Konstytucji RP zrédtami powszechnie

obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dziatania organéw,
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ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego. Wedtug art. 94 Konstytucji RP organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw. Zasady i tryb

wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa.

Powyzsza zasada konstytucyjna znalazta odzwierciedlenie w art. 40 ust. 1
u.s.g., w mysl ktérego - na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje

prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujgcych na obszarze gminy.

Gmina ma zatem kompetencje do uchwalania aktéw prawa miejscowego
regulujgcych okreslone sfery zycia spofecznosci lokalnej w sciSle wyznaczonych
przepisami prawa granicach przedmiotowych. Materia regulowana wydanym przez
organ aktem normatywnym ma wynika¢ z upowaznienia ustawowego i nie moze
przekracza¢ zakresu tego upowaznienia. Potwierdza to tres¢ § 143 w zwigzku
z § 115 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie "Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r., poz. 283), z ktorych
wynika, ze w akcie prawa miejscowego zamieszcza sie tylko przepisy regulujgce
sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajgcym (upowaznieniu

ustawowym).

W rozpoznawanej sprawie zaskarzona uchwata powinna realizowa¢ powotang
w jej podstawie prawnej delegacje ustawowg zawartg w art. 11 a ust. 1 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2017 r., poz. 1840 ze zm., dalej jako
u.o.z.), ktéry to przepis upowaznia organ stanowigcy gminy do corocznego
uchwalania programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania

bezdomnosci zwierzat.

Z regulacji zawartych w art. 11a u.0.z. wynika, ze program obejmuje

w szczegolnosci (ust. 2):

1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat;

2) opieke nad wolno zyjgcymi kotami, w tym ich dokarmianie;

3) odtawianie bezdomnych zwierzat;

4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat;
8) poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat;

6) usypianie $lepych miotéw;
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7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat
gospodarskich;

8) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen
drogowych z udziatem zwierzat;

przy czym realizacja zadan okreslonych w pkt 3-6 moze zosta¢ powierzona
podmiotowi prowadzgacemu schronisko dla zwierzat (ust. 4). Program moze ponadto
obejmowac plan znakowania zwierzat w gminie (ust. 3) i plan sterylizacji lub kastragcji
zwierzat w gminie, przy petnym poszanowaniu praw wiascicieli zwierzat lub innych
osob, pod ktorych opiekg zwierzeta pozostajg (ust. 3a). Projekt programu organ
wykonawczy gminy przekazuje do zaopiniowania: witasciwemu powiatowemu
lekarzowi weterynarii, organizacjom spotecznym, ktérych statutowym celem dziatania
jest ochrona zwierzat, dziatajgcym na obszarze gminy oraz dzierzawcom
lub zarzgdcom obwodéw towieckich, dziatajgcych na obszarze gminy (ust. 7), ktére

to podmioty wydajg opinie o projekcie programu (ust. 8).

W tak zarysowanym kontekscie normatywnym nalezato rozwazy¢ sporng
kwestig, czy zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego, a wobec tego

podlega obowigzkowi publikacji aktéw normatywnych.

Orzecznictwo nie jest co do tego jednolite, jednak w ostatnim czasie wyraznie
dominuje poglad o zaliczeniu uchwat w przedmiocie przyjecia tego programu
do aktow prawa miejscowego podlegajgcych publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym oraz wymagajacym zachowania vacatio legis. Najszerzej wypowiedziat
sie w tym zakresie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 czerwca
2017 r., sygn. akt 1l OSK 1001/17 (LEX nr 2346710). Poglad ten zaprezentowany
zostat rowniez m.in. w nastgpujacych wyrokach NSA: z dnia 13 marca 2013 r., sygn.
akt Il OSK 37/13, ONSAIWSA 2014/6/100; z dnia 2 lutego 2016 r., sygn. akt || OSK
3051/15, LEX nr 2037496; z dnia 30 marca 2016 r., sygn. akt Il OSK 221/16, LEX
nr 2066405; z dnia 12 pazdziernika 2016 r., sygn. [l OSK 3245/14, LEX nr 2199460;
z dnia 24 maja 2017 r., sygn. Il OSK 725/17, LEX nr 2334602; z dnia 17 pazdziernika
2017 r., sygn. akt Il OSK 268/16, LEX nr 2406444. Przedmiotowy program jest
wedtug NSA aktem normatywnym o charakterze powszechnie obowigzujgcym,
na obszarze dziatania organu, ktéry ja ustanowit. Jednoczesnie NSA zauwazyt,
ze akt ten ma zréznicowany charakter normatywny, gdyz zawiera normy

0 mieszanym charakterze. Z jednej strony tego typu uchwata - okre$lona w u.o.z.
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jako "program" - musi by¢ zaliczona do aktéw planowania, co oznacza,
ze jej charakter, jako aktu powszechnie obowigzujgcego moze by¢ dyskusyjny.
Program przede wszystkim konkretyzuje sposoby dziatania gminy w celu nalezytego
wypetnienia jej obowigzkéw wynikajgcych z ustawy o ochronie zwierzat. Tres¢
programu stanowig zatem plany, prognozy i zasady postepowania w okre$lonych
sytuacjach, ktc')rych realizacja stanowi zadania wtasne gminy. Do istotnych cech
programu trzeba jednak zaliczy¢ to, ze obok postanowien indywidualno-konkretnych,
zawiera postanowienia o charakterze generalno-abstrakcyjnym. To, ze roczny
program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci
zwierzgt uchwalany przez rade gminy zawiera postanowienia jednostkowe,
nie pozbawia takiego aktu mocy prawnej powszechnie obowigzujgcego prawa.
W orzecznictwie saddédw administracyjnych ugruntowato sie juz stanowisko,
ze wystarczy, aby chociaz jedna norma uchwaty miata charakter generalno-
abstrakcyjny, by caty akt miat przymiot aktu prawa miejscowego (zob. wyrok NSA
z dnia 13 marca 2013 r., sygn. akt [l OSK 37/13, dostepny w CBOSA). Nie jest zatem
tak, ze zamieszczenie w tresci uchwaty w sprawie okreslenia programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi postanowien wskazujgcych indywidualnie oznaczone
podmioty jako zobowigzane do realizowania okreSlonych zadan, pozbawi
przedmiotowg uchwate charakteru aktu prawa miejscowego. Zamieszczenie
w programie zapobiegajgcym bezdomnosci zwierzat takich indywidualno-konkretnych
postanowien wynika wprost z art. 11a ust. 2 pkt 8 i ust. 4 u.0.z. Z wyraznie
wyartykutowanej woli ustawodawcy program ma regulacyjny charakter. Biorgc pod
uwage materie programu, skierowanego do nieokreslonego kregu odbiorcow
realizujgcych zadania w zakresie opieki nad bezdomnymi zwierzetami
oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzgt oraz powszechno$¢ obowigzywania NSA
uznat, ze tego typu uchwata stanowi akt prawa miejscowego. Roéwniez zdaniem
przedstawicieli doktryny, systemowo poprawna, a celowos$ciowo jedynie wtasciwa,
jest taka wyktadnia przepisu art. 11a wu.0.z., ktéra odczytuje zawarte
tam upowaznienie jako kompetencje rady gminy do podjecia uchwaty w formie aktu
prawa miejscowego (J. Bobrowicz, Kwalifikacja aktu normatywnego jako aktu prawa
miejscowego - na przyktadzie uchwaty w sprawie programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi i zapobiegania bezdomnosci zwierzat, Administracja, Teoria,
Dydaktyka, Praktyka, nr4 z 2012 r., s. 44).



Sygn. akt Il SA/Gd 704/18

Uchwata w sprawie przyjecia programu jest skierowana do szerokiego kregu
okreslonych rodzajowo adresatow, tj. zarbwno do mieszkancow gminy jak
i podmiotow realizujgcych okreslone w programie zadania. Jej postanowienia majg
zatem charakter generalny, gdyz okreslenie podmiotéw realizujgcych program
pozwala mieszkancom zachowaé sie w spos6b w nim przewidziany i oddac¢ zwierze
do wiasciwego schroniska, czy tez zawiezé poszkodowane zwierze w wypadku

drogowym do lekarza weterynarii.

Nie moze umknaé¢ uwadze, ze postanowienia uchwaty sg zaréwno istotne
z punktu widzenia zapewnienia opieki nad bezdomnymi zwierzetami,
ale tez zapewnienia bezpieczenstwa publicznego mieszkarncoéw gminy, zagrozonego
np. w przypadku watesajgcych sie bezdomnych zwierzat, czy tez stwarzania
niebezpieczenstwa w ruchu drogowym. Majg wiec one znaczenie dla catej wspdolnoty
samorzgdowej, przez co odnoszg sie do wszystkich mieszkancow gminy. Jak zwraca
sie uwage w przywotanych wyrokach NSA, w okreslonym przedmiotowo zakresie,
uchwata rozstrzyga erga omnes o prawach i obowigzkach podmiotow tworzgcych
wspoélnote samorzgdowa. Konkretyzuje natomiast sposoby dziatania gminy w celu

nalezytego wypetnienia jej obowigzkéw wynikajgcych z art. 11a ust. 2 u.o.z.

Sad wojewoddzki podziela tez poglad wyrazony w wyroku WSA w Bydgoszczy
z dnia 28 sierpnia 2018 r., sygn. akt || SA/Bd 51/18 (dostepny w CBOSA) co do tego,
ze tre$¢ programu stanowig generalne (w rozumieniu ogolne) zasady postepowania
w okreslonych normatywnie sytuacjach, ktoérych realizacja stanowi zadania wiasne
gminy. Nie majg one charakteru jednorazowego tylko powtarzalny, co oznacza,
ze dyspozycje norm programu, mimo iz w czesci kierowane do indywidualnego
adresata, dotyczg zachowan powtarzalnych, a wiec sg normami abstrakcyjnymi.
Okoliczno$é, ze okreslone w tresci przedmiotowej uchwaty zasady postepowania
dotyczg zachowan powtarzalnych, a nie jednostkowych (np. zapewnienie
bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku, odfawiane bezdomnych zwierzat,
sterylizacja albo kastracja zwierzgt w schronisku, poszukiwanie wiascicieli
dla bezdomnych zwierzat, usypianie $lepych miotéw, zapewnienie miejsca
dla zwierzat gospodarskich w gospodarstwie rolnym, zapewnienie catodobowej
opieki weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych z udziatem zwierzat)
wskazuje, ze zaskarzona uchwata zawiera normy abstrakcyjne. Taki tez charakter

ma inny przepis zaskarzonej uchwaty, przewidujgcy przeznaczenie w budzecie
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na 2018 r. kwoty 30.000 zt na realizacje opieki nad zwierzetami oraz zapobieganiu
bezdomnosci zwierzat na terenie gminy Somonino (§ 13), z niego bowiem wynika
uprawnienie podmiotéw okreslonych jako wykonawcy programu (§ 3, § 10)

do uczestniczenia w podziale srodkéw przeznaczonych na ten cel.

W konkluzji sgd wojewodzki stwierdza, ze uchwata w sprawie przyjecia
programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzgt jest aktem prawa miejscowego, w konsekwencji z zaskarzona uchwata
posiada taki charakter prawny. Z uwagi na to, ze uchwata nr XXX/249/18 rozstrzyga
oprawach i obowigzkach podmiotow tworzacych wspdlnote samorzgdowa
i jednocze$nie konkretyzuje sposoby dziatania gminy w celu nalezytego wypetnienia
jej obowigzkédw wynikajgcych z art. 11a ust. 2 u.0.z.,, a treS¢ programu stanowig
generalne zasady postepowania w okreslonych normatywnie sytuacjach, ktérych
realizacja stanowi zadania wtasne gminy, nalezato uzna¢, ze stanowi ona akt prawa
miejscowego. Skoro zaskarzona uchwata zawiera przepisy powszechnie
obowigzujgce, powinna by¢ - jako akt prawa miejscowego - zgodnie z art. 42 u.s.g.,
ogtoszona na zasadach i w trybie przewidzianym w u.o.a.n. Jest to warunek
konieczny do jej wejsScia w zycie. Brak wykonania obowigzku prawidtowej publikacji
aktu normatywnego jest réwnoznaczny z istotnym naruszeniem prawa - akt taki
nie moze bowiem wigzac¢ adresatow zawartymi w nim normami prawnymi i nie odnosi

skutku prawnego.

Przechodzgc nastepnie do oceny legalnosci zaskarzonej uchwaty, réwniez
w kontek$cie dalszych zarzutéw skargi, sad zauwaza, ze przepis art. 11a u.o.z.
statuuje obowigzek organéw gminy do okreslenia w drodze uchwaty programu opieki
nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, a takze
okre$la materig, jakg program ten winien obejmowacé. Zakres programu zostat przez
ustawodawce wyszczegolniony w ust. 2 omawianego przepisu, a takze dodatkowo
w ust. 3, ust. 3a i ust. 5, ktérych tres¢ przytoczono wyzej w uzasadnieniu. Z kolei
w ust. 4 wskazano, ze realizacja z cze$ci zadan okresSlonych w ust. 2, tj. w zakresie

pkt 3-6, moze zosta¢ powierzona podmiotowi prowadzgcemu schronisko dla zwierzat

Z tego wynika zatem, ze obowigzkowe elementy programu zostaty okreslone
w ust. 2 pkt 1 - 8 i ust. 5 art. 11a, fakultatywny okreslony zostat w ust. 3 i 3a.

Przy czym obligatoryjne elementy programu, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 3 - 6 mogg
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zostaC powierzone podmiotowi prowadzgcemu schronisko dla zwierzat,

co tez znalazto wyraz w zaskarzonej uchwale (§ 12).

W orzecznictwie wskazuje sig, ze skuteczna realizacja zadan wskazanych
wart. 11a u.0.z. wymaga uregulowana przez uprawniony organ wszystkich kwestii
uznanych przez ustawodawce za istotne, przy czym uregulowanie to powinno byé
dokonane w sposdb kompleksowy, a zarazem precyzyjnie i konkretnie.
Niewypetnienie tego obowigzku musi natomiast skutkowa¢ stwierdzeniem istotnego
naruszenia prawa, powodujgcego nienalezytg ochrone zwierzat, a w konsekwendji
prowadzi¢ do uznania niewaznosci cato$ci uchwaty. Ponadto powodem stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty sg jej postanowienia podjete z przekroczeniem upowaznienia

ustawowego zawartego w art. 11a u.o.z.

W skardze jej autor zarzuca naruszenie art. 11a ust. 2 pkt 2 u.0.z. (skarzgcy
podaje ust. 1 pkt 2 tego przepisu, lecz taka jednostka redakcyjna nie istnieje,
zas tre$¢ zarzutu wskazuje, ze chodzi o ust. 2 pkt 2 art. 11a) poprzez zaniechanie
wskazania w § 5 uchwaty konkretnych podmiotéw sprawujgcych opieke nad wolno
zyjagcymi  kotami, w tym lekarza weterynarii zapewniajgcego  opieke,

oraz niewskazanie miejsc przebywania tych kotdéw i czestotliwosci ich dokarmiania.

W ocenie sgdu zarzuty te nie sg zasadne. Z tresci kwestionowanego zapisu
uchwaty wynika, ze stuzy on realizacji ustanowionego w art. 11a ust. 2 pkt 2 u.o.z.
obowigzku okreslenia w programie opieki nad wolno zyjgcymi kotami, w tym ich
dokarmiania. W ust. 1 § 5 uchwaty przewidziano, ze opieka nad kotami wolno
zyjacymi realizowana jest poprzez ustalenie miejsca (w tym obiektéw budowlanych),
w ktorych przebywajg koty wolno zyjgce (pkt 1), zapewnienie dokarmiania w miejscu
ich przebywania (pkt 2) oraz zapewnienie im miejsca schronienia, w szczegdlnosci
na okres zimowym (pkt 3). W mys$l ust. 2 tego przepisu zadania powierzane bedg
realizacji  jednostkom organizacyjnym gminy wskazanym przez Woéjta

oraz realizowane bedg we wspoéfdziataniu z organizacjami spotecznymi.

Majgc na uwadze zakres regulacji § 5 uchwaty sad nie podzielit zarzutu
niewskazania w nim konkretnych podmiotéw sprawujgcych opieke (karmicieli)
nad wolno zyjgcymi kotami oraz konkretnych miejsc, w ktérych przebywajg koty
wolno zyjace, a takze czestotliwosci ich dokarmiania. Po pierwsze, nie jest mozliwe

precyzyjne okreslenie miejsc dokarmiania kotéw wolno zyjgcych, bowiem spoteczni
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opiekunowie dokarmiajg koty w réznych miejscach, wybieranych przez koty
na legowiska, ktére to miejsca, z natury rzeczy, nie sg niezmienne. Ponadto
Prokurator nie zakwestionowat, ze zaskarzona przez niego uchwata nie zawiera
obligatoryjnych elementéw, o ktérych mowa w art. 11a ust. 2 pkt 2 u.0.z., lecz jedynie
brak jest jego zdaniem kompletnych i szczegdtowych regulacji zagadnien w podanym
zakresie. Taka ocena jednak, -zdaniem sgdu, wkracza w obszar celowosci
skorzystania z delegacji ustawowej, a nie miesci sie kryterium zgodno$ci z prawem

zaskarzonej uchwaty.

Jak wynika z § 3 uchwalty, jego wykonawcami sg: Gmina Somonino, OSrodek
Tresury Pséw BAJER Hotel i Schronisko dla pséw - Stawomir Twardziak, Kota
towieckie: ,tabedz”, ,Grom”, ,Kulik”, ,Sokét’, organizacje spofeczne, fundacje,
ktorych statutowym celem dziatania jest przeciwdziatanie bezdomnos$ci zwierzat.
Skoro w uchwalonym programie, w mysl art. 11a ust. 2 u.0.z., zawarto jego
obligatoryjne elementy, konkretyzujgc przy tym podmioty w oznaczonym aspekcie
realizujgce zadania gminy w zakresie opieki nad zwierzetami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, to poglad o koniecznosci zawarcia w tym
programie oznaczonego  sposobu realizacji  zadan gminy  bardziej
uszczegotowionego, np. wskazania konkretnego sposobu ustalania miejsc, w ktérych
przebywajg koty wolno zyjgce, okreslenia listy spotecznych opiekunow (karmicieli)
oraz miejsc i czestotliwosci dokarmiania tych zwierzat) nie uprawnia do stwierdzenia,
ze zaskarzona uchwata jest sprzeczna z prawem. Tym bardziej, ze jak wskazano,
miejsca, w ktérych przebywajg wolno zyjgce koty moga ulegaé zmianom, co implikuje
takze zmiany w zakresie sposoboéw ustalania tych miejsc. Podobnie nietrwate bytoby
ustalenie listy opiekunéw spotecznych wspoétdziatajgcych w realizacji zadan
okreslonych w § 5 uchwaty, gdyz cecha charakterystyczng organizacji spotecznych
jest dziatanie oparte na wolontariacie, co moze oznacza¢ wymiane cztonkéw takich
organizacji i uniemozliwia ustalenie w akcie prawa miejscowego trwatej listy

podmiotoéw realizujgcych okreslone w nim zadania.

Brak jest tez podstaw do uwzglednienia zarzutu w zakresie nieokreslenia
w § 5 uchwaty konkretnego podmiotu — lekarza weterynarii, ktéry ma sprawowac
opieke nad wolno zyjacymi kotami. W tym zakresie bowiem ustawa przewiduje,
ze program obejmuje w szczegolnosci zapewnienie catodobowe] opieki

weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych z udziatem zwierzat, a wiec opieka
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ta dotyczy takze wolno zyjgcych kotdw, lecz jest ograniczona do opieki
w przypadkach wypadkéw drogowych. W Swietle tego, z uwagi na fakt, ze w § 11
uchwaty  przewidziano zapewnienie  catodobowej opieki  weterynaryjnej
w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat (realizowanego poprzez
umowe z lekarzem weterynarii Wojciechem Kasprowiczem), nie byto konieczne

zawarcie w § 5 odrebnej regulacji w zakresie tej opieki.

Nie ma tez racji Prokurator twierdzac, ze przekroczeniem ustawowej delegacji
jest zawarcie w zaskarzonej uchwale zapiséw dotyczacych dziatan edukacyjnych

mieszkancow gminy w zakresie humanitarnego traktowania zwierzat

Zaskarzona uchwata zostata podjeta w dniu 13 kwietnia 2018 r. W tej dacie
obowigzywat art. 11a ust. 2 w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 15 listopada 2016 r.
o zmianie ustawy o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2016 r. poz. 2102), ktéra weszta
w zycie z dniem 6 stycznia 2017 r. Zawarte w § 11a ust. 2 u.o.z. sformutowanie
"w szczegolnosci" Swiadczy o tym, ze aktualnie w tym przepisie nie sg wyliczone
w sposdb enumeratywny kwestie, ktére powinien regulowa¢ program opieki
nad zwierzetami oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Katalog tych elementow
ma wiec charakter otwarty. Co wiecej, w uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajgcej
art. 11a ust. 2 u.0.z. podano: "Ponadto proponuje sie wprowadzenie otwartego
katalogu elementéw, bedacych przedmiotem programu, przy zachowaniu
dotychczasowych elementéw majgcych charakter obligatoryjny. W art. 11a ust. 2
ustawy wprowadzenie do wyliczenia otrzymatoby brzmienie: Program, o ktorym
mowa w ust. 1, obejmuje w szczegdlnosci:, co pozwala na znaczne uelastycznienie
sposobu realizacji zadania wiasnego przez gminy, w szczegdlnoSci umozliwi
prowadzenie w ramach programu akcji edukacyjnych" (LEX. VIII.897, Zmiana ustawy
o ochronie zwierzat - uzasadnienie projektu). Jak wskazuje sie nadto w tym
dokumencie, nadpopulacja zwierzat domowych i ciggle powiekszajgca sie skala
bezdomnosci zwierzat ma kilka przyczyn, w tym: brak edukacji i wiedzy

spoteczenstwa w zakresie waznych metod zapobiegania bezdomnosci.

W  konsekwencji wedtug sadu nie mozna skutecznie zarzucic,
ze w zakresie okreslonych w § 2 ust. 4 skarzonej uchwaly dziatan w zakresie
edukacji mieszkancéw w humanitarnym traktowaniu zwierzgt, prawodawca lokalny

przekroczyt swoje uprawnienia. Regulacje, jakie znalazty sie w tym przepisie
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mieszczg sie w katalogu elementoéw, jakie moze zawiera¢ program, stosownie

do tresci art. 11a ust. 2 u.o.z.

Reasumujgc, podniesione w skardze zarzuty naruszenia art. 11a u.o.z.
okazaly sie bezpodstawne. Kontrola sgdowa zgodnosci z prawem nie wykazata tez
innych naruszen, ktére podlegatyby uwzglednieniu z urzedu. Niemniej jednak,
stwierdzone naruszenie w zakresie braku publikacji we wiasciwym dzienniku
wojewoddzkim kwestionowanego aktu prawa miejscowego, jakim jest w ocenie sgdu
gminny program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat, powoduje, ze uchwata nr XXX/249/18 dotknieta jest wadg
niewaznosci. Brak wykonania obowigzku prawidtowej publikacji aktu normatywnego
jest bowiem réwnoznaczny z istotnym naruszeniem prawa - akt taki nie moze
bowiem wigzaé¢ adresatéw zawartymi w nim normami prawnymi i nie odnosi skutku

prawnego.

W tym stanie rzeczy Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku,

na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a., stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.

- Na oryginale wiasciwe podpisy

Za zgodnoé¢

TAR SIEY
RETARZ SADOWY
.wﬂff/&-t '
N 3\\ NG ,.L\E// Marta bu;z/d'z‘ewicz
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