Sygn. akt Il SA/Bd 51/18

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 sierpnia 2018 r.

Wojewbdzki Sgd Administracyjny w Bydgoszczy

w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczgcy sedzia WSA  Elzbieta Piechowiak (spr.)
Sedziowie sedzia WSA  Jarostaw Wichrowski
sedzia WSA  Joanna Janiszewska-Ziotek

Protokolant starszy sekretarz sgdowy Elzbieta Brandt

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 28 sierpnia 2018 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Prokuratury Rejonowej Bydgoszcz-Potudnie

na uchwate Rady Gminy Biate Btota
z dnia 28 marca 2017 r. nr RGK.0007.32.2017
w przedmiocie programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania

bezdomno$ci zwierzat na terenie gminy

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.
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Il SA/Bd 51/18

UZASADNIENIE

Prokurator Prokuratury Rejonowej Bydgoszcz-Potudnie wnidst skarge na
uchwate nr RGK.0007.32.2017 Rady Gminy Biate Bfota z dnia 28 marca 2017r. w
sprawie przyjecia rocznego programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Biate Btota zarzucajgc istotne
naruszenie przepiséw prawa, a mianowicie art. 40 ust. 1 i art. 42 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. Z 2016 r., pozycja 446 z p6zn. zm.-
u.s.g.) oraz art. 4 i art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych akt prawnych (Dz. U. Z 2016 r., pozycja 296 z
p6zn. zm.) poprzez zaniechanie opublikowania zaskarzonej uchwaty w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego i wnoszac stosownie do tresci art.
147 § 1 p.p.s.a. o stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty w catosci.

W uzasadnieniu wskazat, ze w jego ocenie przedmiotowa uchwata jest
niewazna w rozumieniu 91 ust. 1 u.s.g., przy czym niewazno$¢ ta dotyczy nie tylko jej
postanowien sprzecznych z przepisami u.s.g. i ustawy o ochronie zwierzat, ale
dotyczy catosci uchwaly jako aktu prawa miejscowego, gdyz z powodu nie
ogtoszenia go w wojewddzkim dzienniku urzedowym, nie moze on wywota¢ skutkow
prawnych w nim zamierzonych.

Rada Gminy Biate Blota w § 13 uchwaty postanowita, ze uchwata wchodzi w
zycie z dniem podjecia. Okre$lenie takiego terminu wej$cia w zycie uchwaty oznacza,
ze rada nie zakwalifikowata jej do kategorii aktéw prawa miejscowego, ktérego
wejécie w zycie uzaleznione jest od ogfoszenia w wojewodzkim dzienniku
urzedowym.

W orzecznictwie sgdow administracyjnych ugruntowany zostat poglad, co do
charakteru prawnego uchwat w sprawie okreslenia programu opieki nad zwierzgtami.
Przyjmuje sie, ze jest to akt planowania o charakterze prawa miejscowego.

O charakterze normatywnym uchwaty organu gminy przesgdza istota
zawartych w niej rozwigzan - rodzaj zamieszczonych w niej norm. Charakter norm
prawnych i ksztattowania przez normy sytuacji prawne] adresatow majg
przesadzajgce znaczenie dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego.

Jezeli akt prawotwérczy zawiera co najmniej jedng norme o charakterze generalnym i



opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzgt na
terenie Gminy Biate Btota.

W odpowiedzi na skarge organ wniost pozostawit rozstrzygniecie skargi do
uznania Sgdu.
Organ wskazat, ze ustalenie charakteru prawnego gminnego programu opieki nad
zwierzetami, wydanego na podstawie art. 11a ustawy z sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat  zrodtem  zasadniczych  rozbieznosci w  orzecznictwie sgdéw
administracyjnych, cho¢ obecnie dominuje poglad, ze przedmiotowa uchwata jest
zrodtem prawa miejscowego.

Wojewédzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Skarga jest zasadna.

Zakres sadowoadministracyjnej kontroli dziatalnoSci administracji publicznej,
dokonywanej wedtug kryterium legalno$ci, wyznaczajg przepisy ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tj. Dz.U. z
2017 r., poz. 1369 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 organow jednostek samorzgadu terytorialnego i terenowych
organéw administracji rzgdowej (pkt 5), a takze akty organow jednostek samorzgdu
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
ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 stwierdza niewaznoS¢ tej uchwaly lub aktu w
catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegblny wytagcza stwierdzenie ich niewazno$ci. Przepis powyzszy
stosowac nalezy wraz z art. 91 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym niewazna jest uchwata
organu gminy sprzeczna z prawem. W my$| art. 91 ust. 4 u.s.g.,, w przypadku
nieistotnego naruszenia prawa, organ nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty, a
ogranicza sie do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa. Oznacza to,
ze tylko w przypadku istotnego naruszenia prawa, sgd administracyjny uprawniony
jest do stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy na podstawie art. 147 § 1
p.p.s.a. Granicg niewaznoéci uchwaly jest zatem ustalenie, ze doszio do istotnego

naruszenia prawa. Zdaniem Sadu z takg sytuacjg mamy do czynienia w niniejszej

sprawie.



ust. 1, ust. 2 i art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw pranych.

Zgodnie z trescig art. 40 ust. 1 w zw. z art. 41 ust. 1 u.s.g. radzie gminy
przystuguje prawo stanowienia w formie uchwaty aktow prawa miejscowego
obowigzujgcych na obszarze gminy, na podstawie upowaznien ustawowych.
Upowaznienie takie zawiera sama ustawa o samorzadzie gminnym w art. 40 ust. 2
co do przepisoéw strukturalno-organizacyjnych i w art. 40 ust. 3 odno$nie do
przepiséw porzgdkowych.

W przypadku spraw dotyczgcych zapewnienia opieki oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat i ich wytapywania, upowaznienie dla rady gminy do okre$lenia
w drodze uchwaty programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat zawiera powotany wyzej przepis art. 11a ust. 1 ustawy o
ochronie zwierzat.

Stosownie natomiast do tresci art. 42 u.s.g., zasady i tryb ogfaszania aktow
prawa miejscowego okre$la ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych. Ustawa ta stanowi, ze akty prawa
miejscowego stanowione przez organy gminy, ogtasza sie¢ w wojewodzkim dzienniku
urzedowym (art. 13 pkt 2). Jednoczes$nie wskazuje w art. 2 ust. 1, ze ogloszenie aktu
normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe (poza wyjatkiem
okre$lonym w ust. 2, dotyczacym jedynie aktow normatywnych niezawierajgcych
przepisow powszechnie obowigzujgcych, ktdrych ogtoszenie wytgcza odrebna
ustawa). W my$l art. 4 ust. 1 i 2 omawianej ustawy, akty normatywne, zawierajgce
przepisy powszechnie obowigzujgce (taki charakter ma akt prawa miejscowego),
ogtoszone w dziennikach urzedowych, wchodzg w zycie po uptywie 14 dni od dnia
ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy, za$ w
uzasadnionych przypadkach moze by¢ to termin krétszy niz 14 dni, a jezeli wazny
interes parnstwa tego wymaga i nie stojg temu na przeszkodzie zasady
demokratycznego panstwa prawnego - dniem wejScia w zycie moze by¢ dzien
ogtoszenia takiego aktu w dzienniku urzedowym. '

Skoro art. 4 wiaze wejécie w zycie aktu z jego ogtoszeniem, stwierdzi¢ nalezy, ze
kazdy akt normatywny o charakterze powszechnie obowigzujgcym, wymaga dla
wejscia w zycie, ogtoszenia w dzienniku urzedowym (z wyjatkiem przepiséw
porzadkowych, ktére w $wietle art. 4 ust. 3 w zw. z art. 14 ust. 2 wchodzg w zycie po

ich ogloszeniu m.in. w sposéb zwyczajowo przyjety na danym terenie).



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. Tre$¢ programu stanowig zatem plany, prognozy i zasady
postepowania w okreélonych sytuacjach, ktérych realizacja stanowi zadania wtasne
gminy. Do istotnych cech programu trzeba jednak zaliczy¢ to, Ze obok postanowieri
indywidualno-konkretnych, zawiera postanowienia o charakterze generalno-
abstrakcyjnym. To, ze roczny program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomno$ci zwierzat uchwalany przez rade gminy zawiera
postanowienia jednostkowe, nie pozbawia takiego aktu mocy prawnej powszechnie
obowigzujacego prawa. W orzecznictwie sgdéw 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 wskazujacych indywidualnie oznaczone
podmioty jako zobowigzane do realizowania okreslonych zadan, pozbawi
przedmiotowg uchwate charakteru aktu prawa miejscowego. Zamieszczenie w
programie zapobiegajacym bezdomnos$ci zwierzgt takich indywidualne-konkretnych
postanowieri wynika wprost z art. 11a ust. 2 pkt 8 i ust. 4 ustawy o ochronie zwierzat.
Z wyraznie wyartykutowanej woli ustawodawcy program ma regulacyjny charakter.
Biorgc pod uwage materie programu, skierowanego do nieokre$lonego kregu
odbiorcow realizujgcych zadania w zakresie opieki nad bezdomnymi zwierzetami
oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat oraz powszechno$¢ obowigzywania NSA
uznat, ze tego typu uchwata stanowi akt prawa miejscowego. Tutejszy Sad zauwaza,
ze regulacje uchwaty sg istotne nie tylko z punktu widzenia zapewnienia opieki nad
bezdomnymi zwierzetami, ale takze zapewnienia bezpieczeristwa publicznego
mieszkancow gminy (ktére moze by¢ zagrozone np. w przypadku watgsajgcych sie
bezdomnych zwierzat mogacych by¢ nosicielami réznych choréb, czy stwarzaé
niebezpieczenstwo w ruchu drogowym, czy tez byC agresywnymi w stosunku do
ludzi). Majg wiec one istotne znaczenie dla catej wspolnoty samorzadowej, i w tym
tez sensie regulacje te odnosza sig do catej wspdinoty, wszystkich jej mieszkaricow,
czego zdaje sie nie dostrzega organ (adresaci posredni). W okreslonym
przedmiotowo zakresie, jak podkresla sie w ww. orzeczeniach NSA, uchwata

rozstrzyga erga omnes o prawach i obowigzkach podmiotow tworzacych wspéinote



ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, w terminie o
ktorym mowa w art. 4 ust. 1 i 2 tej ustawy. Niewykonanie tego obowigzku jest
réwnoznaczne z istotnym naruszeniem prawa, w rozumieniu art. 91 ust. 1 usg, 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 usg (por. wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2008 r., sygn. akt | OSK 701/08; wyrok
NSA z dnia 9 stycznia 2013 r., sygn. akt | OSK 1608/12 — dostepne na stornie
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query).

W przedmiotowej sprawie Rada Gminy Biate Btota nie zaliczyta swej uchwaty
do aktéw prawa miejscowego i konsekwentnie nie skierowata jej do publikacji w
Wojewc':dzkim dzienniku urzedowym. W § 13 tej uchwaly postahowiono jedynie, ze
wchodzi ona w zycie z dniem podjecia, co razgco narusza powofane wyzej przepisy
ustawy o samorzadzie gminnym i o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektdrych
innych aktow prawnych (art. 40 ust. 1 i art. 42 u.s.g. oraz art. 4 ust. 112 w zw. z art.
13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych). Brak vacatio legis i jednocze$nie brak przestanek dla nie zachowania
vacatio legis stanowi takze o nie zachowaniu zasad dobrej legislacji.

Majgc zatem na uwadze wszystkie poczynione uwagi Sad, na podstawie art.

147 § 1 ppsa, stwierdzit niewaznos¢, zaskarzonej uchwaty w catosci.
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