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W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 18 grudnia 2018 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Bydgoszczy

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy

Sedziowie

Protokolant

sedzia WSA Renata Owczarzak (spr.)
sedzia WSA Jarostaw Wichrowski
asesor WSA Katarzyna Korycka

starszy asystent sedziego Krzysztof Cisewski

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 18 grudnia 2018 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego we Witoctawku

na uchwate Rady Gminy Chocen

z dnia 8 maja 2017 r., nr XXV/199/17

w przedmiocie programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania

bezdomnosci zwierzat na terenie gminy

stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty.

WSA/wyr.1 — sentencja wyroku X

|

Na oryginale wfasciwe podpisy
za zgodno$¢ odrisu z oryginatem
starszy sekretarz s§gowy Ewa Majchrzak
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UZASADNIENIE

Pismem z dnia 17 wrze$nia 2018 r. Prokurator Rejonowy we Wioctawku
dziatajgc na podstawie art. 70 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze
(Dz. U. z 2017 r., poz. 1767 - tekst jednolity ze zmianami), art. 50 § 1, art. 52 § 1, art. 53
§ 3, art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. 2018 r., poz. 1302 - tekst jednolity), zaskarzyt do
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Bydgoszczy, uchwate nr XXV/199/17 Rady
Gminy Chocen z dnia 8 maja 2017 r. w sprawie zmiany uchwaty w sprawie okre$lenia
Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzgt na terenie gminy Chocen na 2017 rok.

Uchwale tej zarzucono razgce naruszenie przepiséw prawa, tj. art. 40 ust. 11 2
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity - Dz.U. z 2018 r.,
poz. 994) w zwigzku z art. 4 ust. 1 oraz art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o
ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawych (tekst jednolity -
Dz.U. z 2017 r., poz. 1523) poprzez zaniechanie opublikowania uchwaty w
wojewddzkim dzienniku urzedowym i wskazanie w § 13 uchwaty, ze wchodzi w zycie z
dniem podjecia, podczas gdy uchwata stanowi akt prawa miejscowego i winna zostac
ogtoszona w Dzienniku Urzedowym Wojewo6dztwa Kujawsko - Pomorskiego,

Na podstawie art. 147 § 1 ustawy o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi Prokurator Rejonowy we Wioctawku wniést o stwierdzenie
niewaznosci przepiséw zaskarzonej uchwaty w catosci.

Skarzgcy zwrécit uwage, ze Program opieki nad zwierzetami uchwalony na
podstawie art. 11a ust. 1 i 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat,
stanowi akt prawa miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
Zaskarzona uchwata, jako zawierajgca przepisy powszechnie obowigzujgce, na
podstawie art. 42 ustawy o samorzgdzie gminnym powinna zosta¢ ogtoszona na
zasadach i w trybie przewidzianym w ustawie o ogtaszaniu aktéw normatywnych.

Zgodnie z art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych, w
wojewoédzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie akty prawa miejscowego stanowione
przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty
wojewddztwa, powiatu i gminy. Brak publikacji zdaniem Prokuratora nalezy uzna¢ za
sprzeczno$¢ z prawem, ktéra skutkuje konieczno$cig stwierdzenia niewaznosci

uchwaty.
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Ponadto skarzacy zwrécit uwage, ze uchwata rady gminy - program opieki ﬁad

zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat ma zréznicowany
charakter normatywny. Zawiera normy o charakterze abstrakcyjno - konkretnym.
Zaskarzona uchwata rozstrzyga o prawach i obowigzkach podmiotéw tworzgcych
wspélnote samorzadows, jednoczes$nie konkretyzuje sposoby dziatania gminy w celu
nalezytego wypetnienia jej obowigzkéw wynikajgcych z art. 11a ust. 2 ustawy o
ochronie zwierzat, a treS¢ programu stanowig generalne zasady postepowania w
okreslonych normatywnie sytuacjach, ktérych realizacja stanowi zadania wtasne gminy.
Zaskarzona uchwata stanowi wazny instrument ochrony zwierzat oraz jest istotnym
elementem systemu dziatari podejmowanych przez organy administracji publicznej na
rzecz ochrony zwierzgt. Cele programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomno$ci zwierzat realizujg obowigzek prawny humanitarnego
traktowania zwierzat (art. 4 pkt. 2 ustawy o ochronie zwierzat) oraz zadania gminy
zwigzane wykonaniem tego obowigzku. Zadania te sg skonkretyzowane w Programie
opieki nad zwierzetami.

W ocenie Prokuratora, adresatami norm okreslonych w zaskarzonej uchwale nie
sg wytgcznie podmioty wewnetrzne, ale réwniez przedstawiciele spotecznosci lokalne;j,
na ktérych spoczywa obowigzek humanitarnej ochrony zwierzat; ponadto przepisy
uchwaty wskazujg podmioty realizujgce Program.

Okres$lenie w uchwale podmiotéw realizujgcych Program, w ocenie Prokuratora
pozwala mieszkaficom gminy zachowa¢ sie w sposéb w nim przewidziany, tj. np. kogo
poinformowaé o zauwazeniu bezdomnego zwierzecia, gdzie zawiezé poszkodowane
zwierze, do jakiego lekarza weterynarii nalezy sie zgtosi¢. Wskazuje to w sposéb
ewidentny na charakter generalny postanowien uchwaty.

Te okoliczno$ci w przekonaniu strony skarzgcej powodujg, ze jest to akt prawa
miejscowego, a nie akt wewnetrzny (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z
dnia 17 pazdziernika 2017 r., w sprawie o sygn. akt Il OSK 268/16).

W odpowiedzi na skarge dziatajgcy w imieniu Rady Gminy w Choceniu — Wojt
Gminy Chocen, wnidst o jej oddalenie.

Zdaniem strony przeciwnej materialnoprawng podstawe zaskarzonej uchwaty
stanowi art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g., zgodnie z ktérym do kompetencji rady gminy nalezy
stanowienie uchwat w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady
gminy oraz art. 11a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat.

’ W myél art. 11a ust. 1 powotanej wyzej ustawy, zapewnianie opieki bezdomnym

zwierzetom oraz ich wylapywanie nalezy do zadan wiasnych gminy. Rada Gminy
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?'”/\}\//ypemiajac powyzszy obowigzek, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia
31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzgt. W ust. 2 cytowanego przepisu ustawodawca zawart katalog
zagadnien, ktore rada gminy, podejmujac przedmiotowa uchwate powinna szczegofowo
okreslic w programie. | tak, w tre$ci programu winny znalez¢é sie zagadnienia
obejmujgce zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat,
opieke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie, odfawianie bezdomnych
zwierzgt, obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat,
poszukiwanie witascicieli dla bezdomnych zwierzat, usypianie $lepych miotow,
wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat
gospodarskich, oraz zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach
zdarzen drogowych z udziatem zwierzat. Program, o ktérym mowa w ust. 1, moze
obejmowac plan znakowania zwierzagt w gminie (art. lla ust. 3), natomiast realizacja
powyzej wymienionych zadan, moze zosta¢ powierzona podmiotowi prowadzgcemu
schronisko dla zwierzat (art. 11a ust. 4). Ponadto zgodnie z trescig art. 11 a ust.
ustawy o ochronie zwierzat, program, powinien zawiera¢ wskazanie wysokoéci $rodkow
finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposéb wydatkowania tych
Srodkoéw. Koszty realizacji programu ponosi gmina.

Zdaniem strony przeciwnej Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat wbrew twierdzeniom skarzgcego nie jest aktem
prawa miejscowego i zaliczany jest do aktéw planowania, bedacych aktem prawa
wewnetrznego. Do istotnych cech aktéw planowania zaliczy¢ nalezy to, iz w ich tresci
obok postanowien o generalno-abstrakcyjnych charakterze znajdujg sie rowniez
postanowienia o charakterze indywidualno-konkretnym, natomiast jego normy
adresowane sg do podmiotow objetych strukturg organizacyjng gminy. Celem programu
jest okreslenie w sposob konkretny sposobéw dziatania gminy w celu nalezytego
wypetnienia obowigzkéw wskazanych w ustawie. Zwazywszy na krotki okres
obowigzywania planu winien on okre$la¢ w sposéb szczegodtowy i bezposredni metody
realizacji ustawowo okreslonych celéw, niewymagajacy podejmowania kolejnych
dziatarh majgcych na celu okres$lenie sposobu realizacji tego celu.

Dodatkowo o tym czy dana uchwata stanowi akt prawa miejscowego, zdaniem
organu administracji przesgdza sam ustawodawca w tresci przepisu szczegélnego lub
tre$¢ podjetej uchwaty, natomiast program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomno$ci zwierzat to obowigzek "naktadany" na samg gmine. Gmina

corocznie musi uchwali¢ program i szczegotowo okreslic zadania oraz obowigzki dla
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siebie. Zadania te nalezy zrealizowaé poprzez wskazanie konkretnego schroniska dla”

zwierzgt, gospodarstwa rolnego, gdzie beda przebywaty zwierzeta, czy tez lekarza
weterynarii. W zadnym punkcie przyjetego programu nie zostaty okre$lone prawa i
obowigzki odnoszace sie do mieszkaricéw gminy, co przesgdza, ze program ten nie jest
aktem prawa miejscowego.

Ponadto wskazano, ze stosownie do art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolite;
Polskiej, akty prawa miejscowego sg zrédtami powszechnie obowigzujgcego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania organow, ktére je ustanowity.
Zaliczanie aktéw prawa miejscowego do zrédet powszechnie obowigzujgcego prawa,
pocigga za sobg konsekwencje w postaci odnoszenia do nich wszystkich zasad
charakteryzujgcych tworzenie i obowigzywanie systemu zrédet prawa powszechnie
obowigzujgcego. W odniesieniu do prawa miejscowego wyraza je przede wszystkim art.
94 Konstytuciji, ktéry stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego, organy administracii
rzgdowej ustanawiajg akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie. W przepisie art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym, ustawodawca okreélit, ze na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia przepisow prawa miejscowego.
Szczegdtowe upowaznienie ustawowe okreéla materie, ktéra moze by¢ przedmiotem
regulacji w drodze aktu prawa miejscowego i organy majace kompetencje do jego
wydania oraz reguluje niekiedy réwniez inne sprawy zwigzane z wydawaniem i
wejsciem w zycie przepisow prawa (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 grudnia
2009 r., sygn. akt IV SA/PO 745/09).

W ocenie organu, uchwata podjeta przez rade gminy na podstawie art. 11a
ustawy o ochronie zwierzat i wypetniajgca ustawowe upowaznienie, nie jest aktem
prawa miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP i art. 40 ust. 1 u.8.9.
albowiem o zakwalifikowaniu aktu jednostki samorzadu terytorialnego jako aktu prawa
miejscowego decyduje objecie nim spraw publicznych o znaczeniu lokalnym oraz
zawarcie norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym (por. wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 24 stycznia 2012 r., sygn. akt | OSK 1865/11, z dnia
17 listopada 2011 r., sygn. akt Il GSK 1172/10).

Strona przeciwna zauwazyla, ze charakter generalny maja te normy, ktére
okre$lajg adresata poprzez wskazanie cech, nie za$ poprzez wymienienie ich z imienia
(nazwy). Abstrakcyjno$¢ normy wyraza sie natomiast w tym, ze nakazywane,
zakaéywane albo dozwolone postepowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguty

powtarzalnych, okolicznosciach, nie za$ w jednej konkretnej sytuacji. Powszechne
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L“fbtgowiazywanie oznacza prawng mozliwos¢ regulowania postepowania wszystkich
kategorii adresatéw prawa i obywateli, organéw panstwowych, oséb prawnych i
organizacji spotecznych. W rezultacie cecha odr6zniajacg akt normatywny generalny od
aktu indywidualnego jest to, iz akt administracyjny indywidualny reguluje prawne
stosunki miedzy organem, a dang jednostkg (adresatem aktu) w indywidualnym
przypadku, za$ akt normatywny generalny ustala norme prawng majgcg regulowac
pewnej kategorii stosunek spoteczny, mogacy powstaé miedzy organem, a kazda
nieznang z gory jednostka. Wskazuje sie jednocze$nie, iz konkretny akt normodawczy
nie musi by¢ zaadresowany do wszystkich rodzajéw adresatéw, do wszystkich osob
zamieszkatych lub przebywajacych na okreslonym terytorium. Kwalifikacja danego aktu
prawa powszechnie obowigzujgcego musi by¢ przeprowadzona przy uwzglednieniu
jego cech materialnych i formalnych. Ponadto podkre$la sie réwniez, ze akty prawne
stanowione na szczeblu lokalnym jako akty normatywne powszechnie obowigzujgce nie
moga odnosi¢ sie do konkretnej, jednostkowej, niepowtarzalnej sytuaciji.

Wskazano, ze Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z dnia 5 kwietnia 2002 r.,
sygn. akt | SA 2160/01, przyjat, ze: "Kwalifikacja danego aktu prawa powszechnie
obowigzujgcego musi by¢ przeprowadzona przy uwzglednieniu jego cech materialnych i
formalnych. Z samego faktu podjecia uchwaty przez organ stanowigcy jednostki
samorzgdu terytorialnego nie mozna jeszcze wywodzi¢, ze mamy do czynienia z aktem
prawa miejscowego. Jedynie charakter norm prawnych i ksztattowania przez te normy
sytuacji prawnej adresatow majg przesgdzajgce znaczenie dla kwalifikacji danego aktu,
jako prawa miejscowego". Stanowisko co do regut kwalifikowania uchwat organéw
jednostek samorzadu do aktéw prawa miejscowego zostato ugruntowane w
orzecznictwie sgdéw administracyjnych (por. m.in. wyroki: NSA z dnia 20 marca 2009 .,
sygn. akt Il OSK 1526/08; NSA z dnia 27 wrze$nia 2007 r., sygn. akt Il OSK 1046/07;
WSA w Lublinie z dnia 9 marca 2007 r., sygn. akt Il SA/LU 965/06).

Jak podkreslono w odpowiedzi na skarge, zaskarzona uchwata powyzej
okreslonych cech nie posiada. Nie rozstrzyga bezposrednio o obowigzkach podmiotow,
tworzacych wspélnote samorzadowa, nie jest skierowana do mieszkancow gminy,
lecz jest aktem prawnym konkretyzujacym zadania i sposoby ich realizacji przez gming,
zmierzajacym do osiggniecia celow ustawowych. Nowelizacja ustawy o ochronie
zwierzat, wprowadzona z dniem 1 stycznia 2012 r. stuzy¢ miata zwiekszeniu

odpowiedzialnoéci gminy, za realizacje zadan wiasnych gminy w zakresie zapewnianie

opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich wytapywania, tak aby przeciwdziata¢ zar6wno
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uchylaniu sig tych jednostek od odpowiedzialno$ci, jak réwniez zapobiegaé zjawiskor.ﬁ*ff

patologicznym.

Uchwata okreslajgca program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat, zdaniem strony przeciwnej jest aktem
kierownictwa wewnetrznego, skierowanym do organéw gminy oraz podporzadkowanych
gminie podmiotéw, nie zawiera natomiast norm abstrakcyjnych, generalnych,
adresowanych do podmiotéw znajdujgcych sie poza strukturg organizacyjng organéw
gminy.

Wskazano przy tym na analogie, jaka zachodzi w stosunku do kwalifikacji ww.
programéw w poréwnaniu do gminnych programéw profilaktyki i rozwigzywania
probleméw alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii. Ich tworzenie réwniez
nalezy do zadan wilasnych gminy i stanowi cze$é gminne; strategii rozwigzywania
probleméw spotecznych. Nie majg one przy tym waloru przepiséw powszechnie
obowigzujgcych, lecz stanowig akty kierownictwa wewnetrznego (por. wyrok NSA w
Poznaniu z 23 czerwca 2003 r., sygn. akt Il SA/Po 502/03, wyrok WSA w Lublinie z dnia
11 lipca 2006 r., sygn. akt Il SA/LU 230/06 i z dnia 29 maja 2008 r., sygn. akt lll SA/LU
175/08 oraz wyrok WSA w t.odzi z dnia 26 czerwca 2012 r., sygn. akt |1l SA/kd 388/1 2).

Zauwazono, ze skarzacy wskazuje na najnowsze stanowisko orzecznicze
stwierdzajgce, iz uchwata okreé$lajgca program opieki nad zwierzetami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat jest aktem prawa miejscowego, jednakze w
ocenie organu administracji na dzien wydawania zaskarzonej uchwaty istniaty
stanowiska nadzorcze, stanowigce ze ww. uchwata nie stanowi aktu prawa
miejscowego: (por. rozstrzygniecia nadzorcze m.in.: Wojewody Slgskiego z dnia
30 kwietnia 2012 r., Nr NPI1.4131.1.181.12; Wojewody Wielkopolskiego z dnia 31 maja
2012 1., Nr KN. 1.4131.2.17.2012.4, Wojewody Lubuskiego z dnia 17 kwietnia 2012 r,
nr NK-1.4131.92.2012.AHor). Dodatkowo o charakterze uchwaty obejmujgcej program
opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnoéci zwierzat jako aktu
nie stanowigcego aktu miejscowego przemawiato réwniez orzecznictwo, tji. wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 13 marca 2013 r., sygn. akt Il OSK 37/13,
Legalis nr 684224, Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Lublinie
z 2012-08-07 I SA/Lu 463/12 (numer 539195), Wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego siedziba w Bydgoszczy z 2013-11-19 1l SA/Bd 887/13 (numer
766019), Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego siedziba w Gliwicach z 2016-
12-01 Il SA/G1 934/16 (numer 1592409).
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g / Organ podkreslit, ze Wojewoda Kujawsko-Pomorski nie zwrocit uwagi, iz uchwate
okreslajgcg program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnoéci zwierzat nalezy traktowaé¢ jako akt prawa miejscowego i nie uchylit
uchwaty w trybie nadzoru.

Whbrew twierdzeniom skarzgcego, w ocenie strony przeciwnej zamieszczenie w
programie zapobiegajgcym bezdomnosci zwierzat indywidualno - konkretnych
postanowienn dotyczgcych np. okreslenia podmiotéw realizujgcych Program, wynika
wprost z art. 11a ust. 2 pkt 7 i ust. 4 ustawy o ochronie zwierzat. Brak tych niezbednych
na mocy ustawy postanowien, zdaniem strony przeciwnej stanowi niewypetnienie
zakresu upowaznienia ustawowego, ktérego okres$lenie - w kolejnej nowelizacji ustawy -
miato na celu urealnienie opieki nad bezdomnymi zwierzetami. Takie postanowienia nie
pozostajg w sprzecznosci z zadnymi przepisami prawa, ani ustawy o ochronie zwierzat
ani tez ustawy o samorzadzie gminnym.

W zwigzku z powyzszym, w ocenie organu administracji zamieszczenie w tresci
uchwaty w sprawie okreslenia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi
postanowien o takich zapisach, nie moze wskazywaé w sposéb ewidentny na generalny

charakter jej postanowien.
Wojewoddzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Skarga jest zasadna.

Zakres sadowoadministracyjnej kontroli dziatalnosci administracji publiczne;j,
dokonywanej wedtug kryterium legalnosci, wyznaczajg przepisy ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U.
z 2018 r., poz. 1302 ze zm., dalej powotywanej 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 organow
administracji rzgdowej (pkt 5), a takze akty organéw jednostek samorzadu
terytorialnego i ich zwigzkdéw, inne niz w-pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej (pkt 6).

Na mocy art. 147 § 1 p.p.s.a. sad, uwzgledniajac 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, Zze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegoblny wytgcza stwierdzenie ich niewaznosci. Przepis powyzszy stosowaé nalezy

wraz z art. 91 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym niewazna jest uchwata organu gminy
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sprzeczna z prawem. W mysl| art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naruszenia

prawa, organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaly, a ogranicza sie do
wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa. Oznacza to, ze tylko w
przypadku istotnego naruszenia prawa, sad administracyjny uprawniony jest do
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu gminy na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.
Granicg niewaznos$ci uchwaty jest zatem ustalenie, ze doszto do istotnego naruszenia
prawa. Zdaniem Sadu z takg sytuacjg mamy do czynienia w niniejszej sprawie.

W przedmiotowej sprawie sporna byla przede wszystkim okolicznos¢, czy
zaskarzona uchwata moze by¢ =zaliczona do aktéw prawa miejscowego, co
przesgdzatoby o koniecznoéci jej publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym.
Zgodnie, bowiem z art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych, w
wojewodzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie ogtasza sie akty prawa miejscowego
stanowione przez sejmik wojewédztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty
wojewddztwa, powiatu i gminy. Brak publikacji nalezatoby uznaé za sprzecznoéé z
prawem skutkujgcg koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci uchwaty (art. 91 § 1 zd. 1
u.s.g.).

W orzecznictwie sgdéw administracyjnych mozna byto spotkaé zréznicowane
poglady na temat charakteru prawnego uchwat w sprawie przyjecia programu opieki
nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzgt oraz tego, czy
sg one aktem prawa miejscowego. W orzecznictwie NSA wyrazono stanowisko, ze
charakter prawny przedmiotowej uchwatly moze byé dyskusyjny. Okolicznos¢, ze
okreslony program (akt planowania) uchwalany przez rade gminy zawiera
postanowienia jednostkowe i konkretne, sama przez sie nie pozbawia takiego aktu
charakteru aktu prawa miejscowego. Wskaza¢ nalezy, ze wystarczy, aby cho¢ jedno
postanowienie uchwaty miato charakter generalno - abstrakcyjny, by caty akt miat
przymiot aktu prawa miejscowego.

W ostatnim czasie w orzecznictwie jednak ugruntowato sie stanowisko, ze
uchwata podejmowana na podstawie art. 11a ustawy o ochronie zwierzat stanowi akt
prawa miejscowego i tym samym podlega publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzgdowym (vide: np. wyroki NSA z 12.10.2016 r., Il OSK 3245/16, z 14.06.2017 .,
Il OSK 1001/17, z 13.03.2013 r.,, Il OSK 37/13, dostepne na http://orzeczenia
.nsa.gov.pl). Kazdorazowo, by méc przypisa¢ aktowi normatywnemu stanowionemu
przez gming przymiot prawa miejscowego, nalezy wnikliwie podda¢ analizie jego cechy

materialne i formalne. Konieczne jest, zatem ustalenie, kto jest adresatem okres$lonej
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7 /}i/brmy postepowania oraz co byto podstawg jego podjecia. Tym samym o charakterze
’ danego aktu prawnego przesadza podstawa prawna aktu oraz regulowana nim materia.

Akty prawa miejscowego, czyli przepisy powszechnie obowigzujgce na obszarze
dziatania organoéw, ktére je ustanowily, sg zrédtami prawa, a wiec muszg posiadaé
cechy ogolnoéci oraz abstrakcyjno$ci. Akt prawa miejscowego, co nalezy podkreslié, nie
musi by¢ adresowany do wszystkich oséb zamieszkujgcych lub przebywajgcych na
okreslonym terytorium i wystarczy wskazaé¢ adresatéw (co najmniej grupowo), o ile
wyodrebnienie dokonywane jest na podstawie okreslonego kryterium.

Wprawdzie uchwata rady gminy - program opieki nad zwierzetami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat ma zréznicowany charakter normatywny,
poniewaz zawiera normy o mieszanym abstrakcyjno-konkretnym charakterze to z uwagi
na to, ze rozstrzyga o prawach i obowigzkach podmiotéw tworzacych wspdlnote
samorzgdowg, jednoczes$nie konkretyzuje sposoby dziatania gminy w celu nalezytego
wypetnienia jej obowigzkéw wynikajacych z art. 11a ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat, a
tres¢ programu stanowig generalne zasady postepowania w okreslonych normatywnie
sytuacjach, ktoérych realizacja stanowi zadania wilasne gminy, nalezato uzna¢, ze
stanowi ona akt prawa miejscowego.

Uchwata w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie gminy, co dotyczy tez zmiany uchwaty w
tym przedmiocie, stanowi wazny instrument ochrony zwierzat oraz jest rownoczes$nie
istotnym elementem systemu dziatan podejmowanych przez organy administracii
publicznej na rzecz ochrony zwierzat. Cele programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzagt realizujg obowigzek prawny
humanitarnego traktowania zwierzat (art. 4 pkt 2 ustawy o ochronie zwierzat) oraz
zadania gminy zwigzane z wykonaniem tego obowigzku. Zadania te sg natomiast
skonkretyzowane w treSci uchwaly w sprawie przyjecia programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnoéci zwierzgt na terenie gminy.
Przedmiotowy prrogram ma moc powszechnie obowigzujgca, dotyczy podmiotow
niezaleznych od administracji i spetnia warunek niezbedny do traktowania go jako aktu
prawa miejscowego.

Adresatami norm ujetych w uchwale nie sg wytacznie podmioty wewnetrzne, lecz
rowniez przedstawiciele spotecznosci lokalnej, do ktérych adresowany jest obowigzek
humanitarnej ochrony zwierzat, co powoduje, ze jest to akt prawa miejscowego, a nie
akt wewnetrzny. Przedmiotowa uchwata, jako akt prawa miejscowego, powinna zatem

podlega¢ publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym, a co nie miato miejsca,
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