Pakos¢, 31 sierpnia 2017 r.

OP.0711.12.2017

Wojewodzki Sad Administracyjny
w Bydgoszczy

Wydzial 11

ul. Jana Kazimierza 5

85-035 Bydgoszcz

Skarzacy: Prokurator Rejonowy w Inowroclawiu
ul. Roosevelta 23
88-100 Inowroclaw

Organ administracji:
Rada Miejska w Pakosci
Urzad Miejski w Pakosci ul. Rynek 4
88-170 Pakos¢
NIP 556-11-03-533

Odpowiedz na skarge

Na podstawie art. 54 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2017r. poz. 1369 z p6zn. zm., dalej p.p.s.a.)
sktadam niniejszym odpowiedz na skarge zlozonag w dniu 7 sierpnia 2017 r. przez
Prokuratora Rejonowego w Inowroctawiu na uchwate Nr XI1X/217/2017 Rady Miejskiej w
Pakosci z dnia 28 lutego 2017 r. w sprawie Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy Pako$¢ na rok 2017, z dnia 2
sierpnia 2017 r., znak PR Pa 59.2017, wnoszac o:

oddalenie skargi.
Uzasadnienie
Skarga nie znajduje uzasadnionych podstaw i jako taka nie zastuguje na uwzglednienie.
Skarzacy zaskarzonej uchwale zarzuca istotne naruszenie prawa — art. 40 ust. 1 oraz art.
42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446 z
po6zn. zm.) poprzez zaniechanie opublikowania uchwaly w wojewodzkim dzienniku

urzedowym, pomimo, ze ze wzgledu na zawarte w niej normy o charakterze ogdlnym i
abstrakcyjnym stanowi akt prawa miejscowego.



Odnoszac si¢ zarzutow przedstawionych w skardze wskazan nalezy:

Dnia 28 lutego 2017 r. Rada Miejska w Pakosci podjeta uchwate Nr XIX/217/2017 w
sprawie Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat na terenie Gminy Pako$¢ na rok 2017. Stosownie do przepisu art. 90 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446 z pdzn. zm.)
ww. uchwat¢ przekazano organowi nadzoru, jakim jest Wojewoda Kujawsko-Pomorski, w
celu zbadania zgodnosci z przepisami prawa. Wojewoda Kujawsko-Pomorski po dokonaniu
oceny nie wniost zastrzezen do przedmiotowej uchwaty.

W $wietle obowigzujacych przepiséw prawa uchwala w tym przedmiocie nie stanowi aktu
prawa miejscowego, bowiem nie spelnia wymogu aktu normatywnego, zawierajacego
przepisy powszechnie obowiazujace. Domaganie si¢ wigc publikacji w Dzienniku
Urzgdowym przedmiotowej uchwaly nie znajduje uzasadnienia. Taka publikacja bylaby
mozliwa jedynie, gdyby w uchwale powolano si¢ na art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym i1 wskazano na dat¢ wejScia uchwaly w zZycie po uprzednim ogloszeniu w
Dzienniku Urzedowym. Ujecie w uchwale takiego zapisu nie jest jednak mozliwe, bowiem
wowczas uchwale nadany zostat walor aktu prawa miejscowego, ktérego ona nie posiada.
Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi, o jakim mowa w art. 11a ustawy o ochronie
zwierzat, nie stanowi bowiem aktu prawa miejscowego. Akt prawa miejscowego musi
cechowa¢ si¢ powszechno$cig, generalnoscig 1 abstrakcyjno$cig postanowien, by¢
skierowany 1 wigza¢ okre$lone ogolnie kategorie podmiotow, okresla¢ ich prawa i
obowiazki, nakazywa¢ zachowania powtarzalne, ktoérych egzekwowanie zabezpieczone jest
mozliwos$cig stosowania sankcji. Zakwestionowana uchwata takich cech nie posiada, nie
kreuje obowigzkoéw i uprawnien po stronie cztonkoéw wspoélnoty samorzadowej, jest planem,
aktem kierownictwa wewnetrznego, konkretyzuje dziatania gminy zmierzajacej do
osiagniecia celow ustawowych. Takg kwalifikacje uchwaly w sprawie programu opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi potwierdza orzecznictwo sagdow administracyjnych (wyroki WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z 11 lipca 2012 r., I SA/Go 487/12, w Gliwicach z 21
wrzesnia 2012 r., I SA/G1 851/12, w Lublinie z 7 sierpnia 2012 r., IIT SA/Lu 463/12, wyrok
WSa w Gliwicach z 10 marca 2014r., II SA/Gl 1345/13). Nie bedac aktem prawa
miejscowego, uchwata nie podlega publikacji w Dzienniku Urzgdowym na podstawie art.
13 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych.

W powotanym wyzej orzecznictwie wskazano, iz zgodnie z art. 11 ust. 1 tej ustawy,
zapewnianie opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich wylapywanie nalezy do zadan
wilasnych gmin. Realizujac to zadanie rada gminy okresla, w drodze uchwaty, corocznie do
dnia 31 marca, program opieki nad zwierze¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat. Obligatoryjne tresci uchwaty okresla art. 11a ust. 2 ustawy, naleza
do nich zapewnienie bezdomnym zwierzgtom miejsca w schronisku dla zwierzat, opieka
nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie, odlawianie bezdomnych zwierzat,
obligatoryjna sterylizacja albo kastracja zwierzat w schroniskach dla zwierzat,
poszukiwanie wlascicieli dla bezdomnych zwierzat, usypianie §lepych miotéw, wskazanie
gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich, zapewnienie
catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat.
Do fakultatywnych tresci uchwatly nalezy plan znakowania zwierzat w gminie (art. 11a ust.
3 ustawy). Uchwata musi zawiera¢ takze wskazanie wysokosci srodkoéw finansowych



przeznaczonych na realizacj¢ programu oraz sposob wydatkowania tych srodkow. Koszty
realizacji programu ponosi gmina. W sprawie nie bylo kwestionowane zachowanie
procedury przygotowania programu, okreslonej w art. 11a ust. 6 - 8 ustawy, nadestane wraz
ze skarga akta potwierdzajg natomiast przygotowanie projektu programu przez Burmistrza i
jego przekazanie w ustawowym terminie do opiniowania, a takze uzyskanie pozytywnych
opinii lub brak zgloszonych uwag. Ustawa przewidujac obowigzek corocznego przyjecia
programu w formie uchwaty nie stanowi, ze akt ten ma status aktu prawa miejscowego.
Okolicznos$¢ ta stanowi przyczyne powstatych watpliwos$ci i rozbieznosci w kwalifikowaniu
uchwaly. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze wystarczajacym powodem do zaliczenia dane;j
uchwaly do kategorii aktow prawa miejscowego jest nadanie jej takiego charakteru przez
ustawodawce, wowczas inne jej cechy 1 tre§¢ nie majg znaczenia. Natomiast gdy
przewidujac podjecie uchwaly w jakiej§ sprawie, ustawodawca nie okre$la jej prawnego
charakteru i przynaleznosci do grupy aktow powszechnie obowigzujacych, wowczas
rozstrzygnigcie kwestii jej normatywnego statusu wymaga odwolania si¢ do argumentow
tresciowych, nie formalnych. Nie ma zatem doniostos$ci argument, ze w roku poprzednim
doszto do opublikowania analogicznej uchwaty, praktyka w tym zakresie nie jest bowiem
czynnikiem okreslajagcym, czy akt ma charakter prawa miejscowego. Przy rozstrzyganiu
kontrowersyjnej kwestii zwykle zwraca si¢ uwage na charakter norm zawartych w uchwale,
czy s3 one normami generalnymi i abstrakcyjnymi. W przekonaniu WSA w Gliwicach
kwestii tej nie rozstrzygnigto w powolywanym w odpowiedzi na skarge wyroku NSA z 13
marca 2013 r., sygn. II OSK 37/13 (a takze w wyroku na ktéry powotuje si¢ obecnie
Skarzacy). Sporng kwestig rozwazang w tym wyroku byto, czy w uchwale podejmowanej na
podstawie art. 11a ustawy powinny znalez¢ si¢ normy konkretne i indywidualne, zwigzane
ze wskazaniem konkretnego schroniska 1 indywidualnie oznaczonych podmiotéw.
Wskazujac, ze obowigzek wskazania takich podmiotow wynika wprost z ustawy, Naczelny
Sad Administracyjny nie stwierdzil kategorycznie i1 jednoznacznie, ze przedmiotowa
uchwala jest aktem prawa miejscowego. NSA, wskazujac na przynaleznos¢ uchwaty do
aktow planowania, stwierdzil, ze jej charakter jako aktu prawa powszechnie
obowigzujacego moze by¢ dyskusyjny. Jednoczesnie NSA zasadnie zwrdcit uwage, ze akt
powszechnie obowigzujacy nie musi koniecznie zawiera¢ jedynie norm generalnych i
abstrakcyjnych. Charakterystyka aktu poprzez odniesienie si¢ do rodzaju zawartych w nim
norm jest zabiegiem typologicznym, co dopuszcza stopniowanie cechy uznanej za
decydujaca o zaliczeniu aktu do danej kategorii, z uwzglgdnieniem takze innych cech
definiujacych dany typ. W tym sensie istotnie dopuszczenie zamieszczenia w uchwale
postanowien indywidualnych i konkretnych, wprost wymaganych ustawa, nie moze by¢
uznane za kryterium przesadzajace o jej charakterze normatywnym, gdyby inne jej
postanowienia skutkowaly wprowadzeniem przepiséw regulujacych prawa i obowiazki
cztonkow wspolnoty samorzadowej. Uchwaly podejmowane na podstawie art. 11a ustawy o
ochronie zwierzat byly pod tym katem analizowane w orzecznictwie. Sad podziela
stanowisko wyrazone zarowno w wyrokach przywotanych w skardze, jak i w wyroku WSA
we Wroctawiu z 6 grudnia 2012 r., sygn. II SA/Wr 686/2 i powotanych w nim wyrokach
tego sadu z 6 grudnia 2012 r. sygn. Il SA/Wr 628/12, z 26 pazdziernika 2012 r., sygn. II
SA/Wr 621/12, z 26 wrzesnia 2012 r., sygn. Il SA/Wr 504/12, ze program opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi uchwalany przez gming nie jest aktem prawa miejscowego, ale



aktem kierownictwa wewnetrznego, wyznaczajagcym zadania podlegajace realizacji.
Zawarte w niej normy, wbrew twierdzeniom pelnomocnika gminy, nie maja charakteru
generalnego z tego powodu, ze "stanowia instruktaz dla obywateli miasta w przypadku
zetknigcia si¢ z takimi zwierzetami", poprzez wskazanie podmiotéw wykonujacych
poszczegbdlne czynnosci. Zadaniem norm powszechnie obowigzujacych nie jest dostarczanie
informacji i instrukcji dla oséb trzecich, ale okreslenie uprawnien i obowiazkéw adresatow,
wskazywanie powinnego zachowania. Niewatpliwie takich norm, skierowanych do
mieszkancOw miasta, uchwata nie zawiera. Okresla natomiast cele, ktére gmina ma
realizowa¢, wskazuje podmioty biorgce udzial w realizacji poszczegolnych zadan, okresla
kwoty przeznaczone na te zadania. Jest zatem uchwala aktem odnoszacym si¢ do
aktywno$ci gminy, zwigzanej z realizacja jej zadan wilasnych i zasadnie realizacja uchwaty
zostala powierzona organowi wykonawczemu gminy. Odmawiajac zaskarzonej uchwale
charakteru aktu prawa miejscowego Sad w pkt 1 wyroku stwierdzil w konsekwencji
niewaznos$¢ jej § 7, ktory stanowi, ze uchwala wchodzi w zycie po 14 dniach od jej
ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego. Takie postanowienie
uchwaty nie znajduje umocowania ani w regulacji art. 11a ustawy o ochronie zwierzat, ani
w art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych (...), co czyni zarzut skargi
zasadnym. Nie bedac aktem prawa miejscowego, uchwata nie podlega publikacji w
Dzienniku Urz¢gdowym 1 nie dotycza jej zasady okreslania poczatkowego terminu
obowigzywania aktow powszechnie obowigzujacych. Jednoczesnie WSA w Gliwicach nie
dostrzegl potrzeby uwzglednienia skargi w pozostatym zakresie, poprzez stwierdzenie
niewaznosci wszystkich postanowien uchwaty. Jedynym argumentem podawanym dla
uzasadnienia tak daleko idacego zadania bylo wskazanie, ze wymaga tego bledne
oznaczenie daty wejscia w zycie. Argument ten nie moze jednak odnie$¢ skutku.
Konsekwencjg uznania wewngtrznego charakteru uchwaly jest to, ze nie zawiera ona norm
powszechnie obowigzujacych, wigzac jedynie gming i jej organy. Uchwata jest forma
podejmowania rozstrzygnie¢ przez organ stanowigcy gminy, jakim jest rada. Wykonanie
uchwat nalezy do organu wykonawczego. W stosunku do uchwat, ktore nie sa aktami prawa
miejscowego, ustawa nie zawiera regulacji dotyczacych poczatkowego momentu
obowigzywania, wigzag one bowiem organ z chwilg ich podj¢cia. Ustawa o ochronie
zwierzat zawiera harmonogram prac nad przyjeciem programu opieki nad zwierzg¢tami
bezdomnymi. Projekt programu sporzadza wdjt (burmistrz, prezydent) i najpozniej do 1
lutego przekazuje go do opiniowania. Podmioty opiniujace w terminie 21 dni wydajg opinie.
Rada uchwala program corocznie do dnia 31 marca kazdego roku i1 nalezy przyjac, ze po
jego przyjeciu program ma walor wigzacy 1 podlega wykonaniu. Nie wydaje si¢ mozliwe,
aby rada odroczyla w danym roku obowigzywanie takiej uchwaly czy zmienila terminy
okreslone ustawowo. W tej sytuacji stwierdzenie niewazno$ci przepisu odnoszacego si¢ do
obliczania wej$cia uchwaly w zycie od daty publikacji nie zmienia stanu prawnego
dotyczacego zwigzania uchwalg w czasie. Nadto uchwala ta utracila swoja skutecznos$¢ po
uplywie roku, na jaki zostata podjeta, nie wydaje si¢ takze mozliwe podjecie nowej uchwaty
dotyczacej okresu minionego.

W tej sytuacji pozbawianie dziatan gminy oparcia normatywnego w uchwale podjetej na rok
2017 nie jest uzasadnione 1 nie wymaga tego ochrona legalnosci dzialania organow
administracji publicznej. Z tego powodu zadanie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty



podlega¢ powinno oddaleniu.

Majac na uwadze przedstawione wyzej okoliczno$ci faktyczne i prawne przedmiotowa
skarga nie zasluguje na uwzglednienie.

Zataczniki:
— Skarga z dnia 2 sierpnia 2017 r.,
— uchwata Nr XIX/217/2017 Rady Miejskiej w Pakos$ci z dnia 28 lutego 2017 r. w
sprawie Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Pako$¢ na rok 2017.

Otrzymuja:
1) Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy;
2) ala.



