DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA PODKARPACKIEGO

Rzeszow, dnia piatek, 13 kwietnia 2018 r.
Poz. 1896

WYROK NR Il SA/RZ 1178/17
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 10 stycznia 2018 r.

SENTENCJA

Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w sktadzie nastgpujacym: Przewodniczacy SWSA
Magdalena Jozefczyk Sedziowie WSA Elzbieta Mazur - Selwa /spr./ WSA Piotr Godlewski Protokolant
sekretarz sagdowy Filip Rog po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 10 stycznia 2018 r. sprawy ze skargi
Prokuratora Rejonowego w Nisku na uchwate Rady Gminy Jarocin z dnia 28 marca 2017 r. nr XXI1.157.2017
w przedmiocie programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na
terenie Gminy Jarocin stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.
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Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Prokuratora Rejonowego w Nisku (dalej w skrocie: "Prokurator") jest uchwala Rady
Gminy w Jarocinie (dalej w skrocie: "Rada Gminy") z dnia 28 marca 2017 r. nr XXI1.157.2017 "w sprawie
przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie
gminy Jarocin na 2017r." wydana w oparciu oart. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm., dalej: "u.s.g.") w zwiazku z art. 11 a ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U. z 2017 r., poz.1840ze zm.; dalej: "u.0.z."). W skardze
Prokurator zarzucil: -istotne naruszenie przepisow a to: - art 7 Konstytucji RP oraz art 11a ustawy o ochronie
zwierzat poprzez obcigzenie wiascicieli odlowionych zwierzat dodatkowymi kosztami zwigzanymi
z wytapaniem i zapewnieniem niezbgdnej opieki zwierzgciu — w § 3 pkt 12 uchwaty, - zamieszczenie
w § 7 uchwaly postanowien dotyczacych edukacji mieszkancow w zakresie traktowania zwierzat. Na tych
podstawach wniost o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w oparciu o art 147 §1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi ( Dz.U. z 2017 r., poz. 1369 ze
zm.). W odpowiedzi na skarge Rada Gminy wniosta o jej oddalenie. W uzasadnieniu wskazata, ze brak zapisu
0 obciazeniu kosztami wsciela zwierzecia oznaczalby przyzwolenie na porzucanie niechcianych zwierzat,
kosztami ich wyplywania obciazajac gmine. Z kolei zapis dotyczacy edukacji ma charakter wylacznie
informacyjny, wychowawczy inie wykracza poza ustawowe delegacje wskazane w ustawie o0 ochronie
zwierzat. Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co nastepuje: Skarga jako zasadna zostala
przez WSA uwzgledniona w cato$ci. Na wstepie wyjasni¢ nalezy, ze istota sadowej kontroli administracji
publicznej sprowadza si¢ do ustalenia czy w okreslonym przypadku, jej organy dopuscity si¢ kwalifikowanych
naruszen prawa. Sad administracyjny sprawuje swa kontrole pod wzglgdem zgodnos$ci z prawem, jezeli ustawy
nie stanowig inaczej — art.1ustawy z25 lipca 2002r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz.U. z 2017 r., poz. 2188 ze zm.). Zakres tej kontroli wyznacza przepis art. 134 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r., poz. 1369 ze zm.; zwana dalej
p.p.s.a.). Sad rozstrzyga w granicach sprawy nie bedac przy tym zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz
powotang podstawag prawng. W ramach kontroli legalnoséci sad stosuje przewidziane prawem $rodki w celu
usuniccia naruszenia prawa w stosunku do aktow lub czynnosci wydanych lub podjetych we wszystkich
postepowaniach prowadzonych w granicach sprawy, ktérej dotyczy skarga, jezeli jest to niezbgdne dla
koncowego jej zatatwienia (art. 135 p.p.s.a.). Zuwagi na przedmiot skargi wniesionej przez Prokuratora,
przypomnie¢ nalezy, iz na mocy art. 147 § 1 p.p.s.a. sad, uwzglgdniajac skarge na uchwatle, o jakiej mowa
wart. 3§ 2 pkt5i 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty w catoSci lub w czeséci albo stwierdza, ze zostata
wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie jej niewazno$ci. Przepis
powyzszy stosowaé nalezy wraz z art. 91 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym niewazna jest uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem. W mys$l art. 91 ust. 4 tej ustawy, w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ
nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty, a ogranicza si¢ do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem
prawa. Oznacza to, ze tylko w przypadku istotnego naruszenia prawa, sagd administracyjny uprawniony jest do
stwierdzenia niewazno$ci uchwaly organu gminy na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. Innymi stowy, naruszenie
prawa o charakterze nieistotnym nie moze skutkowaé stwierdzeniem niewaznosci kontrolowanej uchwaty.
Dodatkowo wskaza¢ nalezy, iz jedng z podstaw prawnych skargi Prokuratora jest art. 2 w zw. z art. 70 ustawy
z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2017 r. poz. 1767; zwana dalej u.P.p.). W mysl
art. 70 u.P.p. Jezeli uchwata lub zarzadzenie organu samorzadu terytorialnego albo rozporzadzenie wojewody
sa niezgodne z prawem, prokurator zwraca si¢ do organu, ktory je wydal, oich zmiang lub uchylenie albo
kieruje wniosek o0 ich uchylenie do wtasciwego organu nadzoru; w przypadku uchwatly lub zarzadzenia organu
samorzadu terytorialnego prokurator moze takze wystapi¢ o stwierdzenie ich niewaznosci do sadu
administracyjnego. Natomiast wedtug art. 8 § 1 P.p.s.a., Prokurator moze wzia¢ udzial w kazdym toczacym si¢
postepowaniu, a takze wnie$¢ skarge, skarge kasacyjng, zazalenie oraz skarge o wznowienie postgpowania,
jezeli wedhug jego oceny wymaga tego ochrona praworzadnos$ci lub praw cztowieka i obywatela. W takim
przypadku przystuguja Prokuratorowi prawa strony. Przedmiotem sadowej kontroli w niniejszej sprawie
uczyniono uchwate Rady Gminy Jarocin w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy Jarocin w 2017 roku. Zaskarzona uchwata zapadta
m.in. na podstawie art. 11a u.o0.z. Przepis ten obliguje rade gminy do okre$lenia, corocznie do dnia 31 marca,
programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat (zwany dalej
programem). W tresci programu rada obowigzana jest zawrze¢ w szczegolnoSci postanowienia dotyczace
realizacji zadan wiasnych gminy w zakresie : 1) zapewnienia bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku
dla zwierzat; 2) opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie; 3) odlawiania bezdomnych
zwierzat; 4) obligatoryjnej sterylizacji albo kastracji zwierzat w schroniskach dla zwierzat; 5) poszukiwania
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wilascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypiania $lepych miotow; 7) wskazania gospodarstwa rolnego w celu
zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich; 8) zapewnienia catodobowej opieki weterynaryjnej
w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat. Wyjasnienia wymaga, iz zaskarzona do WSA uchwata
jest aktem prawa miejscowego i zawiera normy administracyjnego prawa programowego. Ta kwalifikacja
Programu zobowiazuje organ stanowiacy gminy do przestrzegania dyrektyw stanowienia prawa powszechnie
obowigzujacego jakie wynikaja dla tego organu z mocy art. 94 Konstytucji RP. Ot6z w mysl tej regulacji,
stanowienie prawa miejscowego nastepuje na podstawie iw granicach upowaznien ustawowych. Tak
jednoznaczne stwierdzenie ustawodawcy konstytucyjnego oznacza niedopuszczalno$¢ wyjscia normami aktu
prawa miejscowego poza granice upowaznienia ustawowego. Dlatego tez, modyfikowanie w uchwatach
organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego regulacji ustawowych, poprzez naktadanie
nieprzewidzianych prawem obowiazkow, powtdrzenia przepisow wyrazonych juz w aktach wyzszego rzedu,
regulowanie materii ustawowej w inny sposob niz to zostalo przewidziane przez ustawodawce, a takze
nie wykonanie obowigzku stanowienia okreslonych przepiséw, bedzie $wiadczy¢ o oczywistym naruszeniu
przytoczonej normy konstytucyjnej, aw rezultacie prowadzi¢ do uniewaznienia uchwaly. Zasada
demokratycznego panstwa prawnego, ktorej jednym ze straznikdw jest Prokurator (art. 2 ustawy — Prawo
0 prokuraturze), nie pozwala na funkcjonowanie w obrocie prawnym aktow normatywnych sprzecznych
znormami wyzszego rzedu. Wickszo$¢ z zarzutow skargi Prokuratora zastuguje zdaniem WSA na
uwzglednienie. Ponadto, o uwzglednieniu skargi zadecydowaly takze takie uchybienia, ktére Sad dostrzegt
dzialajac z urzedu. Na wstepie nalezy stwierdzi¢, ze nie naruszaja prawa w sposob istotny te postanowienia
programu, ktore opisujac bezdomnos$¢ zwierzat jako zjawisko spoteczne oraz wskazuja na gtowne przyczyny
tego zjawiska. Tego rodzaju sformutowania nie naktadaja na adresatow uchwaly zadnych praw i obowigzkow,
nie pozbawiaja jednoczesnie nikogo praw przystugujacych, mieszczac si¢ w granicach delegacji ustawowej
upowazniajgcej organ stanowiagcy gminy do uchwalania norm natury programowej. W ten sam sposob odnies¢
si¢ nalezalo do zarzutu naruszenia prawa poprzez zamieszczenie W zalaczniku do uchwaly postanowien
dotyczacych podejmowania przez Gming staran w zakresie realizacji programu edukacyjnego wsrod
mieszkancéw. Zaprogramowanie wskazanych dziatan spoteczno - organizatorskich organéw samorzadu miesci
sie w celach uchwalenia programu, jakim jest opicka gminy nad zwierzetami bezdomnymi i zapobieganie
bezdomnos$ci. Zarowno edukacja mieszkancéw jak ipodejmowanie dziatan informacyjnych, ma sprzyjac
zapobieganiu zjawiska bezdomnos$ci zwierzat, stad tego rodzaju zapisy programu zastuguja w Swietle
art. 11iart. 1la uwo.z. na aprobate. Tym bardziej, ze katalog postanowien programu wskazany
wart. 11a ust. 2 u.0.z. nie ma wedlug ustawodawcy charakteru zamknietego z uwagi na dodane wyrazenie
"w szczegblnosci". Po drugie, uzna¢ nalezato zgodnie z tezami skarzacego Prokuratora, ze program opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat winien zawiera¢ konkretne regulacje
zapewniajace realizacje ujetych w nim zadan. Uzyte w art. 11a ust. 2 i ust. 5 U.0.z. sformutowania "program
obejmuje w szczegdlnosci" oraz "program zawiera", wskazuje na takie postanowienia programu, ktore winny
bezwzglednie znalez¢ si¢ w tresci uchwalanego aktu. Innymi stowy, rada zobowigzana jest do nie tylko do
dziatania w zakresie ustawowej delegacji, ale takze do jej wypelnienia, co winno nastgpi¢ na drodze
uregulowania wszystkich kwestii uznanych przez ustawodawce za istotne w sposob cato$ciowy i maksymalnie
precyzyjny, tak aby stworzy¢ adresatom programu pewne warunki jego realizacji. Ustalenie w programie
konkretnego schroniska, gospodarstwa rolnego, podmiotu zobowigzanego do udzielania pomocy
weterynaryjnej bezdomnym zwierzetom i catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych,
a takze odlawiajgcego bezdomne zwierzeta oraz usypiajacego Slepe mioty, ma istotne znaczenie informacyjne
dla osob, ktore moga znalez¢ si¢ w takiej sytuacji wymagajacej od nich skorzystania z pomocy wskazanych
podmiotow (zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 7 pazdziernika 2015 r., sygn. Il SA/Rz 910/15). Typowo
wykonawczy charakter Programu nie zostanie zachowany, jesli pominie si¢ w nim wskazanie podmiotow
realizujacych szczegotowe zadania gminy. Z tych powodow brak takich obligatoryjnych elementéw bedzie
przesadza¢ o istotnej wadliwo$ci aktu wydanego na podstawie art. 11a u.o.z. Dlatego tez rada powinna okresli¢
w programie konkretne schronisko dla zwierzat, z podaniem jego nazwy i adresu, atakze skonkretyzowaé
pozostate podmioty wykonujace zadania na podstawie uchwaly poprzez wskazanie gospodarstwa rolnego
i lekarza weterynarii. Ustalenie w Programie konkretnego schroniska, gospodarstwa rolnego, podmiotu
zobowigzanego do udzielania pomocy weterynaryjnej bezdomnym zwierzetom i calodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych, a takze odtawiajacego bezdomne zwierzeta oraz usypiajacego
slepe mioty, ma istotne znaczenie informacyjne dla osob, ktore moga znalez¢ si¢ w takiej sytuacji, ktora bedzie
wymagata skorzystania zpomocy wskazanych podmiotow (zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia
7 pazdziernika 2015 r., sygn. Il SA/Rz 910/15, CBOSA). Uchwala o jakiej tu mowa, winna takze szczegotowo
regulowa¢ sposob opieki nad wolno Zzyjacymi kotami, wtym ich dokarmianie, wskazywa¢ na sposob
odtawiania zwierzat bezdomnych m.in. poprzez okre$lenie statego lub okresowego charakteru tego odtawiania.
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Radni mocg Programu muszg wigc powierza¢ okreslonym podmiotom obowigzek dokarmiania wolno zyjacych
kotow (np. spotecznym opiekunom kotdéw). Nie jest przy tym niezbedne wskazanie konkretnych sposobow,
czestotliwosci czy miejsc dokarmiania wolnozyjacych kotow, albowiem wkraczaloby to w obszar celowosci,
nie pokrywajac si¢ z sadowym kryterium zgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaly (zob. wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z 28 wrzesnia 2017 r., Il SA/Go 700/17, CBOSA). Wskaza¢ tu rowniez nalezy,
ze zgodnie z trescig § 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z 26 sierpnia 1998 r.
w sprawie zasad i warunkow wylapywania bezdomnych zwierzat (Dz. U. 2 1998 r., Nr 116, poz. 753, zwane
dalej: rozp. MSWiA) wytapywanie zwierzat bezdomnych ma charakter staly lub okresowy, w zalezno$ci od
tresci uchwaty, podjetej przez rade gminy, o ktorej mowa w art. 11 ust. 3 u.o.z. Zatem organ stanowigcy gminy
powinien powyzsze ustalenia zawrze¢ w uchwale, wskazujac czy wylapywanie zwierzat na terenie gminy
bedzie mialo charakter staly (odlawianie przez czas obowigzywania programu) czy tez okresowy (odlawianie
nastepujace wyltacznie w okre§lonych z gory czasokresach). Zdaniem Sadu, rada wypelni obowiazek wskazania
okresowego charakteru wylapywania zwierzat bezdomnych, jezeli precyzyjnie okresli w Programie okresy
czasu w ramach rocznego okresu obowigzywania tego aktu, w jakich podmioty odpowiedzialne za to zadanie
beda odlawia¢ zwierzgta bezdomne. Jest przy oczywiste, iz obowigzek o jakim tu mowa jest niezalezny od
obowiagzku informacyjnego wynikajacego z § 3 rozp. MSWiA. Sad na podstawie dokladnej analizy tresci
zaskarzonej uchwaty i jej zalacznika zobligowany byt stwierdzi¢, ze Rada Gminy nie wskazata w niej : 1)
konkretnego schroniska zapewniajagcego bezdomnym zwierzetom miejsca - art. 11a ust. 2 pkt 1 u.0.z.,
w uchwale wskazano adres schroniska, nie podajac jego nazwy czy podmiotu, ktory je prowadzi, co jest
oczywiScie niewystarczajgce, 2) schroniska, w ktorym bedzie realizowana obligatoryjna sterylizacja lub
kastracja zwierzat - art. 11a ust. 2 pkt 4 u.o.z., 3) lekarza weterynarii do usypiania $lepych miotow - art. 11a
ust. 2 pkt 6 u.o.z., 4) statego lub czasowego charakteru odtawiania zwierzat - § 2 rozp. MSWIA, 5) sposobu
opieki nad kotami wolnozyjacymi oraz sposobu ich dokarmiania — art. 11a ust. 2 pkt 2 v.o.z. § 3 ust. 81i 10
Programu naruszaja rowniez art. 11 ust. 2 w zwiazku z § 6 Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych
i Administracji z dnia 26 sierpnia 1998 r. w sprawie zasad i warunkow wylapywania bezdomnych zwierzat
(Dz. U. 1998r. nr 116, poz. 753). Przepisy te kategorycznie nakazujg, aby odtowione bezdomne zwierzg
niezwtocznie znalazto si¢ w schronisku, ewentualnie w miejscu, z ktoérego zostanie przewiezione do schroniska.
Tres¢ § 3 ust. 8 Programu wskazuje natomiast, ze odtowione zwierze nie bedzie po badaniu obligatoryjnie
przekazywane do schroniska, ktére zgodnie z § 3 ust. 10 ma przyjmowac tylko zdrowe. Nie wiadomo wigc co
ze zwierzetami chorymi, ktorych schronisko nie ma przyjmowaé. Zgodnie z art. 11 ust. 3 u.0.z. zabrania si¢
odtawiania bezdomnych zwierzat bez zapewnienia im miejsca w schronisku, chyba ze zwierzg¢ stwarza
powazne zagrozenie dla ludzi lub innych zwierzat. Wskazana wyzej regulacja w oczywisty sposob istotnie
narusza takze ten przepis. Za zasadny nalezato uznaé zarzut naruszenia art. 11a ust. 2, 315 u.0.z. poprzez
zawarcie w § 3 ust. 12 zalacznika do zaskarzonej uchwaty postanowien przekraczajacych granice upowaznienia
ustawowego wprowadzenie obwarowania zwigzanego z odtawianiem zwierzat posiadajacych wiascicieli,
poprzez nalozenie na tychze wilascicieli obowigzku uregulowania poniesionych kosztéw odtowienia zwierzgcia.
Jak wynika z treéci art. 4 pkt 16 u.0.z. zwierzeciem bezdomnym jest zwierze domowe lub gospodarskie, ktore
uciekto, zablakalo si¢ Iub zostato porzucone przez cztowieka, a nie ma mozliwosci ustalenia jego wlasciciela
lub innej osoby pod ktorej opieka trwale dotad pozostawalo. Zacytowana definicja zwierzecia bezdomnego
wprowadza warunek, iz takim zwierzeciem jest wytgcznie zwierze w odniesieniu do ktorego nie ma mozliwosci
ustalenia wlasciciela lub opiekuna, pod ktérego opiekg dotad owo zwierze pozostawalo. Jednocze$nie
stosownie do art. 11 ust. 3 u.0.z. wylapywanie bezdomnych zwierzat i rozstrzyganie o dalszym postgpowania
Z tymi zwierzetami odbywa si¢ wytacznie na mocy uchwaty rady gminy. Wynika z tego, ze uchwalodawca na
mocy art. 11 ust. 3 u.o.z. uprawniony byt do wydania uchwatly tylko w temacie wytapywania i rozstrzygania
0 dalszym postgpowaniu ze zwierzgtami bezdomnymi w rozumieniu art. 4 pkt 16 u.0.z. Natomiast Rada Gminy
W przepisie § 3 ust. 12 uchwaly dopuscita mozliwos$¢ obcigzania kosztami wylapania, transportu oraz opieki
weterynaryjnej wihasciciela odtowionego zwierzecia w razie jego ustalenia. W sytuacji gdy istnieje mozliwo$é
ustalenia wiasciciela zwierzecia, to nie mamy do czynienia ze zwierzgciem bezdomnym w rozumieniu
art. 4 pkt 16 i.0.z. Kompetencja Rady Gminy do stanowienia aktu prawa miejscowego zawarta
wart. 11 ust. 3 u.0.z. odnosita si¢ tylko do kwestii Wylapywania i dalszego postepowania ze zwierzgtami
bezdomnymi. Kwestionowana regulacja odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej wlasciciel zwierzecia jest juz znany
i mozliwym staje si¢ obcigzenie go kosztami poniesionymi przez gming sa wylapywanie, transport i opieke
weterynaryjng. W takim przypadku nie mozna méwi¢ ) zwierzeciu bezdomnym, a tym samym ewidentne staje
si¢ przekroczenie zawartego w art. 11 ust. 3 u.o.z. upowaznienia ustawowego. Wskaza¢ tez nalezy, ze zgodnie
z art. 11a ust. 5 u.o.z. koszty realizacji programu zapobiegajacego bezdomnos$ci zwierzat ponosi gmina, dlatego
rowniez ztego powodu brak byloby ustawowego upowaznienia do obcigzania tych osob kosztami
poniesionymi przez gmine w drodze aktu prawa miejscowego. Stanowisko takie znalazto aprobate
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W orzecznictwie sgdéw administracyjnych, np. w wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 8 stycznia 2014 r.,
sygn. akt Il SA/Wr 839/13, czy w wyroku NSA dnia 20 listopada 2015 r., sygn. akt Il OSK 655/14. Majac
powyzsze na uwadze Sad na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a. orzekt jak w sentencji. Stwierdzone uchybienia
prawa o charakterze istotnym obligowaty Sad do stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaty w calosci na
podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a.



