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DORECZENIE PRAWOMOCNEGO ORZEGZENIA

W wykonaniu zarzgdzenia z dnia 18 marca 2019 r. sekretariat Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego przesyta w zatgczeniu odpis prawomocnego wyroku z dnia
3 pazdziernika 2018 r. ze stwierdzeniem daty jego prawomocnosci i uzasadnieniem
w sprawie ze skargi Prokuratora Okregowego w Toruniu.
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Zataczniki:
1. odpis orzeczenia z dnia 3 pazdziernika 2018 r.

WSA/0d.5 — zwrot akt do organu po zakoriczeniu postepowania






Sygn. akt Il SA/Bd 265/18 ODPIS

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 3 pazdziernika 2018 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczgcy sedzia WSA Jarostaw Wichrowski
Sedziowie sedzia WSA Jerzy Bortkiewicz (spr.)
sedzia WSA Anna Klotz
Protokolant starszy sekretarz sgdowy Dominika Znaniecka

pC fozpoznaniu nia rezprawie w dniu 3 pazdziernika 2018 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Okregowego w Toruniu

na uchwate Rady Gminy Zbdjno

z dnia 16 lutego 2017 r. nr XXIX.174.2017

w przedmiocie programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania

bezdomnosci zwierzat na terenie gminy

stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty.
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Sygn. akt Il SA/Bd 265/18
UZASADNIENIE

Uchwatg z dnia 16 lutego 2017 r., nr XXIX.174.2017, Rada Gminy Zbdjno,
dziatajgc na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 446 ze zm. — dalej ,u.s.g.”) oraz
art. 11a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (t.j. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 856 ze zm. — dalej ,u.0.z.”), przyjeta program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Zbéjno.
W §3 tej uchwaty ustalono, ze wchodzi ona w zycie z dniem podjecia.

Pismem z dnia 19 lutego 2018 r. Prokurator Okregowy w Toruniu zaskarzyt
powyzszg uchwate i wniost o stwierdzenie jej niewaznosci w catoéci. Zarzucit
uchwale istotne naruszenie przepiséw prawa postaci art. 40 ust.1i2 u.s.g. wzw. z
art. 13 pkt 2) ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i
niektérych innych aktéw prawnych (tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r., poz. 296 ze
zm. — dalej ,ustawa ogtoszeniowa”) oraz naruszenie art. 88 ust. 1 Konstytucji. RP
(Dz. U. z 1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej ,Konstytucja”) poprzez jej
nieogtoszenie w wojewodzkim dzienniku urzedowym i wskazanie w przepisie §3
uchwaty, ze wchodzi ona w zycie z dniem podjecia, podczas gdy uchwata stanowi
akt prawa miejscowego i winna byé ogtoszona w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego. W uzasadnieniu skarzacy podniost, ze
zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego i warunkiem wywotania
przezen skutkdw prawnych jest ogtoszenie go w wojewddzkim dzienniku
urzedowym, oraz ze zaniechanie przez organ uchwatodawczy obowigzku
ogtoszenia aktu prawnego okreslonej kategorii skutkuje istotnym naruszeniem
prawa, a co za tym idzie, niewaznoscig aktu w catosci.

Do odpowiedzi na skarge dziatajgcy w imieniu Rady Gminy Zbdjno Wojt
Gminy Zbdjno zatgczyt odpis zaskarzonej uchwatly, a takze pozytywne opinie
powiatowego lekarza weterynarii i kofa towieckiego odno$nie projektu zaskarzone;j
uchwaty.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Bydgoszczy zwazyt, co nastepuje:

Zakres sgdowoadministracyjnej  kontroli  dziatalno$ci  administracji

publicznej, dokonywanej wedtug kryterium legalno$ci, wyznaczajg przepisy ustawy
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z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tj. Dz.U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm., dalej jako ,p.p.s.a.”). Zgodnie z art. 3 §2
p.p.s.a. kontrola ta obejmuje miedzy innymi orzekanie w sprawach skarg na akty
prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organéw administracji rzqdowej (pkt 5), a takze akty organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw inne niz w pkt 5, podejmowane w
sprawach z zakresu administracji publicznej (pkt 6). Na mocy art. 147 § 1 p.p.s.a.
sad, uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i
6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostalty wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny
wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci. Przepis powyzszy stosowac nalezy wraz z
art. 91 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym niewazna jest uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem. W mys$l art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty, a ogranicza
sie do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa. Oznacza to, ze tylko
w przypadku istotnego naruszenia prawa, sad administracyjny uprawniony jest do
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty organu gminy na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.

Granicg niewaznoéci uchwaly jest zatem ustalenie, ze doszto do istotnego
naruszenia prawa. Zdaniem Sadu z takg sytuacjg mamy do czynienia w niniejszej
sprawie.

Wskazaé¢ jednak nalezy, ze o ile zarzut podniesiony w skardze okazat sie
trafny, to podniesiona nieprawidtowo$S¢ nie byla jedyng, stanowigcg istotne
naruszenie prawa, wadg dotykajacg zaskarzong uchwate.

Przede wszystkim stwierdzi¢ nalezy, ze program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, uchwalany na podstawie
art. 11a ust. 112 u.o.z., jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2
i art. 94 Konstytucji oraz art. 40 ust. 1 u.s.g. W zwigzku z tym uchwata w
powyzszym przedmiocie, dla skutecznego wywarcia skutkdw prawnych, powinna
zostaé opublikowana w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym, zgodnie z art. 40 ust.
1w zw. z art. 41 ust. 1 u.s.g. oraz art. 42 u.s.g. w zw. z art. 4 ust. 1, ust. 2 iart. 13
pkt 2 ustawy ogtoszeniowej. Kazdy akt normatywny o charakterze powszechnie
obowiagzujgcym wymaga dla wejscia w zycie ogtoszenia w dzienniku urzedowym
Wyjatkiem sg tu akty zawierajgce przepisy porzgdkowe, ktore w Swietle art. 4 ust.

3w zw. z art. 14 ust. 2 ustawy ogtoszeniowej wchodzg w zycie po ich ogtoszeniu
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m.in. w sposéb zwyczajowo przyjety na danym terenie, z ktérymi jednak nie mamy
do czynienia w przypadku regularnie, corocznie uchwalonych programow.

Poglad o koniecznosci zakwalifikowania programéw opieki nad zwierzetami
bezdomnymi jako aktéw prawa miejscowego dominuje aktualnie w orzecznictwie
wojewoddzkich sgdoéw administracyjnych (por. chociazby wyroki WSA w
Bydgoszczy z dnia 22 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/Bd 1255/16 i || SA/Bd
1353/16; z dnia z 11 lipca 2017 r., sygn. akt 1370/16j wyroki WSA w Rzeszowie z
dnia 11 maja 2016 r., sygn. akt Il SA/Rz 1344/15; w Olsztynie z dnia 24 lipca 2018
r., sygn. akt 511/18; w Krakowie z dnia 11 kwietnia 2018 r., sygn. akt Il SA/Kr
173/18 - dostepne na stronie orzeczenia.nsa.gov.pl), jak i Naczelnego Sadu
Administracyjnego (por. wyroki NSA: z 4 lipca 2018 r., sygn. akt || OSK 1574/18; z
7 marca 2017 r. sygn. Il OSK 195/17, z 12 pazdziernika 2016 r. sygn. Il OSK
3245/14, z 30 marca 2016 r. sygn. Il OSK 221/16, z 2 lutego 2016 r. sygn. [l OSK
3051/15, z 13 marca 2013 r. sygn. Il OSK 37/13 — dostepne na stronie
orzeczenia.nsa.gov.pl). W powotanych wyrokach Naczelny Sgd Administracyjny
zauwazyt, ze uchwata taka ma zréznicowany charakter normatywny, gdyz zawiera
normy o mieszanym charakterze. Z jednej strony tego typu uchwata - jako
okre$lona w ustawie o occhronie zwierzat jako "program" - musi by¢ zaliczona do
aktdw planowania, co oznacza, ze jej charakter, jako aktu powszechnie
obowigzujgcego moze byé dyskusyjny. Program przede wszystkim konkretyzuje
sposoby dziatania gminy w celu nalezytego wypetnienia jej obowigzkéw
wynikajgcych z ustawy o ochronie zwierzat. TreS¢ programu stanowig zatem
plany, prognozy i zasady postepowania w okres$lonych sytuacjach, ktorych
realizacja stanowi zadania wlasne gminy. Do istotnych cech programu trzeba
jednak zaliczy¢ to, ze obok postanowien indywidualno-konkretnych, zawiera
postanowienia o charakterze generalno-abstrakcyjnym. To, ze Program opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat uchwalany
przez rade gminy zawiera postanowienia jednostkowe, nie pozbawia takiego aktu
mocy prawnej powszechnie obowigzujgcego prawa. W orzecznictwie sadéw
administracyjnych ugruntowato sie stanowisko, ze wystarczy, aby chociaz jedna
norma uchwaty miata charakter generalno-abstrakcyjny, by caty akt miat przymiot
aktu prawa miejscowego. 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
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realizowania okreslonych zadan, pozbawi przedmiotowag 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 ustawy o ochronie zwierzat. Z wyraznie wyartykutowanej woli
ustawodawcy program ma regulacyjny charakter. Biorgc pod uwage materie
programu oraz powszechno$¢ obowigzywania NSA uznat, ze tego typu uchwata
stanowi akt prawa miejscowego, co tutejszy Sad w petni popiera.

Dodatkowo podzieli¢ w tym miejscu nalezy poglad wyrazony przez tutejszy
Sad w wyroku z dnia 11 kwietnia 2018r., sygn. akt || SA/Bd 1002/17 (dostepny na
stronie orzeczenia.nsa.gov.pl), ze regulacje uchwaty sg istotne nie tylko z punktu
widzenia zapewnienia opieki nad bezdomnymi zwierzetami, ale takze zapewnienia
bezpieczenstwa publicznego mieszkancéw gminy (ktére moze by¢é zagrozone np.
w przypadku watesajacych sie bezdomnych zwierzat moggcych by¢ nosicielami
roznych choréb, czy stwarzaé niebezpieczenstwo w ruchu drogowym, czy tez by¢
agresywnymi w stosunku do ludzi). Majg wigc one istotne znaczenie dla catej
wspolnoty samorzgdowej, i w tym tez sensie regulacje te odnoszg sie¢ do catej
wspolnoty, wszystkich jej mieszkancéw. W okreslonym przedmiotowo zakresie, jak
podkresla sie w ww. orzeczeniach NSA, uchwata rozstrzyga erga omnes o
prawach i obowigzkach podmiotéw tworzgcych wspoinote samorzadows.
Konkretyzuje natomiast sposoby dziatania gminy w celu nalezytego wypetnienia jej
obowigzkow wynikajgcych z art. 11a ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat. Tres¢
programu stanowig generalne (w rozumieniu ogoélne) zasady postepowania w
okre$lonych normatywnie sytuacjach, ktérych realizacja stanowi zadania wtasne
gminy. Nie majg one charakteru jednorazowego tylko powtarzalny, oznacza to, iz
dyspozycje norm programu, mimo iz kierowane do indywidualnego wykonawcy,
dotyczg zachowarn powtarzalnych, a wiec sg normami abstrakcyjnymi. Nalezy tez
mie¢ na uwadze aspekt informacyjny przedmiotowej uchwaty, pozwalajacy
mieszkancom gminy np. w sytuacji zdarzen drogowych z udziatem zwierzat podjg¢
okre$lone dziatania, co mogg uczyni¢ majgc wiedze o podmiocie Swiadczgcym
catodobowg opieke weterynaryjng (§15 zaskarzonej uchwaty).

Warunkiem wej$cia w zycie prawa miejscowego, podobnie jak wszystkich
aktéow prawa powszechnie obowigzujgcego, jest jego ogtoszenie (art. 88 ust. 1
Konstytucji RP), ktére, jak podkreSlono wyzej, odbywa sie na zasadach

okreslonych w ustawie o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
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aktéw prawnych. Skoro wiec zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego,
a zatem akt normatywny zawierajgcy przepisy powszechnie obowigzujgce, to
powinna na podstawie art. 42 u.s.g. w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu
aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, zostaé ogtoszona w
wojewoddzkim dzienniku urzedowym, do czego obligowat art. 13 pkt 2 w zw. z art. 2
ust. 1 ustawy ogtoszeniowej, jako warunku wejscia jej w zycie, w terminie o ktérym
mowa w art. 4 ust. 1 i 2 tej ustawy. Niewykonanie tego obowigzku jest
rébwnoznaczne z istotnym naruszeniem prawa, w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g.,
skoro obowigzek ten warunkuje wejscie w zycie przedmiotowej uchwaty, a jego
niewykonanie w efekcie skutkuje nieuzyskaniem mocy obowigzujacej przez te
uchwate. W takiej sytuacji uchwata w catosci jest niewazna, w rozumieniu art. 91
ust. 1 u.s.g. (por. wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2008r., sygn. akt | OSK
701/08; wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2013r., sygn. akt | OSK 1608/12 — dostepne
na stronie orzeczenia.nsa.gov.pl).

W przedmiotowej sprawie Rada Gminy w Zbdjnie nie zaliczyta
przedmiotowe] uchwaty do aktow prawa miejscowego i konsekwentnie nie
skierowata jej do publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym, do czego - jak
wykazano - byla zobowigzana, a co razgco narusza powotane wyzej przepisy
ustawy o samorzgdzie gminnym i o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych. To stanowito samodzielng przestanke do stwierdzenia
niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catosci.

Niezaleznie jednak od powyzszego wskazaé nalezy, ze zaskarzona
uchwata nie wypetnita delegacji ustawowej zawartej w art. 11a w zw. z art. 11 ust.
1 u.0.z.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 zapobieganie bezdomno$ci zwierzat i zapewnienie
opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich wytapywanie nalezy do zadan wifasnych
gminy. W my$l za$ z art. 11a ust. 1 u.0.z. rada gminy wypetniajac powyzszy
obowigzek, okresla w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca, program
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat.
Program ten, jak stanowi ust. 2, obejmuje w szczegdlnosci: 1) zapewnienie
bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat; 2) opieke nad wolno
zyjgcymi kotami, w tym ich dokarmiania; 3) odtawianie bezdomnych zwierzat; 4)
obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat; 5)

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. W art. 11a ust. 3, 3a i 4 u.o0.z
ustawodawca wskazat nadto, ze program moze obejmowaé plan znakowania
zwierzat w gminie (ust. 3), plan sterylizacji lub kastracji zwierzat (ust. 3a), oraz ze
realizacja zadan wymienionych ust. 2 pkt 3-6 moze zostaé powierzona
podmiotowy prowadzacemu schronisko dla zwierzat (ust. 4). W art. 11a ust. 5
zawarto obowigzek zawarcia w planie wysokosci $rodkow finansowych
przeznaczonych na realizacje planu oraz okre$lenia sposobu ich wydatkowania.

Analizujgc powyzsze przepisy stwierdzi¢ nalezy, ze wskazujg one elementy
obligatoryjne, jakie ma zawiera¢ program opieki nad zwierzetami bezdomnymi (art.
11a ust. 2 i ust. 5), elementy fakultatywne programu (art. 11a ust. 3 i 3a), a
ponadto klauzule pozostawiajgcg prawodawcy lokalnemu mozliwo$¢ regulacji
innych niz wymienione w art. 11 ust. 2 ustawy aspektéw, zwigzanych z opieka nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat (na co
wskazuje zwrot ,w szczegolnosci:" w art. 11a ust. 2 u.0.z.), jednak - zgodnie z
zasadg zwigzania organu lokalnego upowaznieniem ustawowym - wynikajgcych z
nadanych mu uprawnien. Jako ze uchwata w przedmiocie programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat jest aktem
prawa miejscowego (aktem normatywnym), prawodawca lokalny ma obowigzek
unormowad ten zakres spraw, jaki ustawodawca mu powierzyt.

Niezgodny z delegacjg ustawowg zawartg w art. 11a ust. 5 u.0.z. okazat sie
§ 4 zatgcznika do zaskarzonej uchwaty, poniewaz niedostatecznie okresla on
spos6b wydatkowania $rodkéow finansowych przeznaczonych na realizacje
programu. W paragrafie tym wskazano, ze $rodki finansowe zabezpieczone w
budzecie Gminy na realizacje Programu wynoszg co najmniej 21.000 zt, z czego
co najmniej 20.500 zt przeznacza sie na odfawianie i zapewnienié schronienia
bezdomnym zwierzetom, a co najmniej 500 zt przeznacza si¢ na opieke
weterynaryjng bezdomnych zwierzat i opieke nad wolno zyjgcymi kotami. W
zakwestionowanej uchwale pominieto kwestie sposobu ich wykorzystania, przez
zestawienie planowanych wydatkow i okreslenie trybu postepowania przy ich
wydatkowaniu. Uzyte przez ustawodawce okreslenie "sposob wydatkowania
srodkéw finansowych" oznacza przedstawienie w programie, jako obligatoryjnego

elementu, sposobu rozdysponowania puli $rodkéw finansowych przeznaczonych
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na poszczegdlne cele i zatozenia przyjete w programie. Czym innym jest
wskazanie sposobéw realizacji celow programu, a czym innym konkretne i
jednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych $rodkow sposobéw ich
wydatkowania, ktére z oczywistych wzgledéw powinny byé zgodne z celami i
przyjetymi zatozeniami programu. Przez okre$lenie sposobow wydatkowania
nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych
na osiggniecie celéw programu. Narusza art. 11a ust. 5 u.0.z. pozostawianie
organowi wykonawczemu gminy albo innym podmiotom wspotdziatajgcym w
wykonaniu uchwaty swobody w zakresie sposobu wydatkowania takich $rodkéw,
wzglednie precyzowania tegoz sposobu w zawieranych umowach. Tylko
powigzanie uchwalonej kwoty $rodkéw finansowych przeznaczonych na realizacje
programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala przyjaé, ze nie jest
on fikcjg i umozliwia faktycznie wykonanie poszczegdinych zadan, ktére sg liczne,
zgodnie z przyjetymi w uchwale priorytetami Jak wskazano juz wczesniej, 1 co
wynika ze sposobu redakcji art. 11a ust. 5 u.0.z. (,program zawiera”),
zamieszczenie wymienionych w tym przepisie elementéw w tresci uchwalanego
przez organ gminy programu jest obligatoryjne. Jest to wiec norma o charakterze
iuris cogentis i jej pominiecie iub niewtasciwe zastosowanie skutkuje bezwzgledng
niewaznoscig aktu prawa miejscowego w zakresie odnoszgcym sie do wydatkéw
zwigzanych z realizacjg programu. Stanowisko powyzsze ugruntowane jest w
orzecznictwie sgdowoadministracyjnym (vide: cytowany wcze$niej wyrok NSA z
dnia 14 czerwca 2017 r., sygn. akt Il OSK 1001/17; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 29 sierpnia 2018 r., sygn. akt || SA/Go 485/18 i powotane
tam orzeczenia; dostepne na stronie orzeczenia.nsa.gov.pl).

Majac na uwadze powyzsze Sad stwierdzit, ze zaskarzona uchwata w
sposoéb istotny naruszyta art. 40 ust. 1 i art. 42 u.s.g. oraz art. 4 ust. 1i2w zw. z
art. 13 pkt 2 ustawy ogtoszeniowej, a takze art. 11a ust. 5 u.0.z. Z uwagi na

powyzsze nalezato orzec na podstaV\fie 147 § 1 p.p.s.a. jak w sentencji wyroku.
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