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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 24 kwietnia 2018 roku

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Olsztynie
w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczaca sedzia WSA Marzenna Glabas (spr.)

Sedziowie sedzia WSA Katarzyna Matczak
sedzia WSA Tadeusz Lipinski

Protokolant specjalista Wojciech Grabowski

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 24 kwietnia 2018 roku

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Biskupcu

na uchwate Rady Miejskiej w Jezioranach

z dnia 18 marca 2017 roku  nr XXVI/182/17

w przedmiocie przyjecia ,Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi
i zapobiegania bezdomnos$ci zwierzgt oraz ich wytapywania na terenie
Gminy Jeziorany na rok 2017”

- stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty.

Na oryginale wiasciwe podpisy
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UZASADNIENIE

Rada Miejska w Jezioranach podjgta w dniu 18 marca 2017 r. uchwate
nr XXV1/182/17 w sprawie okreslenia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi i
zapobiegania bezdomnosci zwierzat oraz ich wytapywania na terenie Gminy Jeziorany
na rok 2017, w brzmieniu stanowiacym zatgcznik do uchwaty. Uchwata ta zostata
podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 . o samorzadzie
gminnym (t. j. Dz. U. z 2016 r. poz. 446 ze zm., dalej jako: ,u.s.g.”) oraz art. 11a ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (t. j. Dz. U. z 2013r. poz. 856 ze zm.,
dalej jako: ,u.0.z.”).

W dniu 21 lutego 2018 r. Prokurator Rejonowy w Biskupcu (dalej jako:
,skarzacy”, ,prokurator”), zaskarzyt powyzszg uchwate, za posrednictwem organu, do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie, wnoszac o stwierdzenie iej
niewaznoéci wraz z zatacznikiem z powodu istotnego naruszenia: art. 40 ust. 1 i art. 42
u.s.g. oraz art. 4 i art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych (tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 296 ze zm., dalej jako: ,u.0.a.n.), poprzez
zaniechanie opublikowania uchwaly w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Warminsko-Mazurskiego, pomimo iz zaskarzona uchwata jest aktem prawa
miejscowego i zawiera normy o charakterze generalnym oraz abstrakcyjnym.

W uzasadnieniu skarzacy podnidst, ze przedmiotowa uchwata obok postanowien
indywidualno-konkretnych ~ zawiera postanowienia o charakterze generalno-
abstrakcyjnym. Wskazat, ze uchwalony program zawiera normy skuteczne erga omnes
odnoszgce sie do pewnej kategorii potencjalnych adresatow zewnetrznych. Ponadto
normy tego aktu nie sg ,konsumowane” poprzez jednokrotne zastosowanie. Zatem
zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego i podlega obowiazkowi ogtoszenia
W wojewddzkim dzienniku urzedowym, a skutkiem nieogtoszenia aktu prawa
miejscowego jest brak mozliwoéci wywotania przez ten akt skutkéw prawnych.

W odpowiedzi na skarge petnomocnik organu gminy wniést o jej oddalenie.
Wskazat, ze przedmiotowa uchwata nie zostata opublikowana wobec éwczesnie
obowigzujgcego stanowiska judykatury oraz zalecenia Wojewody Warmirisko-
Mazurskiego, dotyczacego wyktadni art. 11a u.0.z. Podkre$lit, ze poprzednio
obowigzujgca linia orzecznicza saddéw administracyjnych statuowata stanowisko
zupetnie odwrotne. Zwazyt takze, ze uchwata przestata juz obowigzywaé. O$wiadczyt,
ze nowa uchwata w tym samym przedmiocie uchwalona na rok 2018 zostata ogtoszona

w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego.
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Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 1§ 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadoéw
administracyjnych (t. j. Dz. U. z 2017 1. poz. 2188 ze zm.) sad administracyjny sprawuje
w zakresie swej whasciwosci kontrole pod wzgledem zgod nosci z prawem, jezeli ustawa
nie stanowi inaczej. Natomiast art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t. j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1369 ze zm.,
zwanej dalej ,p.p.s.a.”) wskazuje, ze kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez
sady administracyjne obejmuje orzekanie miedzy innymi w sprawach skarg na akty
prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organéw administracji rzadowej.

Zgodnie z art. 147 p.p.s.a. Sad uwzgledniajgc skarge na uchwate stwierdza
niewazno$é uchwaty w catoéci lub w czesci albo stwierdza, ze uchwata wydana zostata
2 naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytacza stwierdzenie jej niewaznosci.
Wprowadzajac sankcje niewaznosci jako nastepstwo naruszenia prawa, ustawodawca
nie okreslit rodzaju naruszenia prawa, ktore prowadzitoby do zastosowania tej sankgji.
Zasadnym jest zatem siegniecie do przepisow u.s.g., gdzie przewidziano dwa rodzaje
naruszen prawa, ktore moga by¢ wywotane przez ustanowienie aktow uchwalanych
przez organy gminy. Moga by¢ to naruszenia istotne lub nieistotne (art. 91 u.s.g.).
Zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze u.s.g. uchwata lub zarzadzenie
organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. W przypadku nieistotnego naruszenia
prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznoéci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac
sic do wskazania, iz uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa (art.
91 ust. 4 u.s.g.). Jednak i tu brak ustawowego zdefiniowania obu naruszen, co stwarza
koniecznoéé siegniecia do stanowiska wypracowanego w tym zakresie w doktrynie
i w orzecznictwie. Za ,istotne" naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzgce do
skutkow, ktére nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do
takich zalicza sie miedzy innymi naruszenie przepisbw prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (zob.
M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalnoécia samorzadu terytorialnego
w Swietle orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2,
str. 101-102).

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty moze nastapi¢ tylko wowczas, gdy uchwata
pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, co jest

oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu. Chodzi tu o wady
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kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt lub jego cze$¢ nie powinien wejs¢ w ogdle do
obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli
jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego czesé nie wywolujg skutkdw prawnych od samego poczatku. Podkreslic nalezy,
wobec argumentéw organu gminy o bezcelowosci stwierdzania niewazno$ci aktu, ktory
nie wywoluje juz skutkéw prawnych, Ze na podstawie powotanych przepisow
ustrojowych i p.p.s.a. badaniu w postepowaniu sgdowym podlega prawidiowos¢
zastosowania przez organy administracji publicznej przepisow prawa w odniesieniu do
stanu faktycznego i prawnego, obowigzujgcego na dzien wydania zaskarzonego akiu.
Zadaniem sadu administracyjnego jest sprawdzenie wytacznie, czy zaskarzony akt
prawny zostat wydany zgodnie z przepisami prawa materialnego oraz czy przy
podejmowaniu zaskarzonego aktu nie zostaty naruszone przepisy prawa procesowego.
Ponadto zaskarzona uchwata w okresie jej obowigzywania mogta wywota¢ skutki
prawne, co skutkuje koniecznoscia stwierdzenia jej niewaznosci.

W rozpoznawane] sprawie nalezy podzieli¢ stanowisko wyrazone przez
prokuratora, ze zaskarzona uchwata okre$lajgca program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi i zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat oraz ich wytapywania, uchwalona na
podstawie art. 11a u.0.z., jest aktem prawa miejscowego. Zaznaczy¢ przy tym nalezy,
ze akt ten ma zréznicowany charakter normatywny, gdyz zawiera normy o mieszanym,
abstrakcyjno-konkretnym charakterze. Z jednej strony tego typu uchwata musi by¢
zaliczona - jako ,program”, do aktoéw planowania, co oznacza, ze jej charakter jako aktu
powszechnie obowigzujgcego moze by¢ dyskusyjny. Program bowiem konkretyzuje
sposoby dziatania gminy w celu nalezytego wypetnienia jej obowigzkéw wynikajgcych
z ustawy o ochronie zwierzat. Jego tre$¢ stanowig normy planistyczne, normy-prognozy
i zasady postepowania w okreslonych sytuacjach, ktérych realizacja stanowi zadania
wiasne gminy. Do istotnych cech programu trzeba zaliczy¢ to, ze obok postanowien
indywidualno-konkretnych, zawiera postanowienia o charakterze generalno-
abstrakcyjnym, ktére adresowane sa do szerokiego kregu podmiotéw (np. § 3 ust. 2 pkt
3, czy § 6 ust. 2 zatgcznika do uchwaty). Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat uchwalany przez rade gminy corocznie do
dnia 31 marca, zawiera wprawdzie postanowienia jednostkowe i konkretne, nie
pozbawia to jednak takiego aktu mocy prawnej powszechnie obowigzujgcego prawa. W
orzecznictwie sagdéw administracyjnych ugruntowato sie¢ za$ stanowisko, ze wystarczy,
aby chociaz jedna norma uchwaty miata charakter generalno-abstrakcyjny, by caty akt

miat przymiot aktu prawa miejscowego (por. wyroki NSA z 12 pazdziernika 2016r.,
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sygn. akt Il OSK 3245/14 i z dnia 30 marca 2016r., sygn. akt |l OSK 221/16, dostepne w
internetowej Centralnej Bazie Orzeczeh Sadéw Administracyjnych pod adresem:
orzeczenia.nsa.gov.pl).

Z woli ustawodawcy program ma regulacyjny charakter. Biorac pod uwage
materie programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi, skierowana do nieokres$lonego
kregu odbiorcow realizujgcych zadania w zakresie opieki nad bezdomnymi zwierzetami
oraz zapobiegania bezdomnosci  zwierzat, jak rowniez powszechnos¢  jego
obowiazywania, nie ulega watpliwoéci, ze uchwata ta stanowi akt prawa miejscowego.
Natomiast warunkiem wejscia W zycie aktu prawa miejscowego, podobnie jak
wszystkich aktow prawa powszechnie obowiazujgcego, jest jego ogloszenie, co wynika
wprost z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP. Jezeli zatem uchwata zawiera przepisy
powszechnie obowigzujgce, to powinna by¢, zgodnie z art. 42 u.s.g., ogfoszona na
sasadach i w trybie okreslonym w ustawie o ogtaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktow. Przepisy powotanej ustawy stanowia, ze ogloszenie aktu
normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe (art. 2 ust. 1 u.0.a.n.), zas
akty normatywne zawierajgce przepisy powszechnie obowiazujace, ogtaszane
w dziennikach urzedowych, wchodza w zycie po uptywie 14 dni od dnia ich ogtoszenia,
chyba ze akt normatywny okreéli termin diuzszy (art. 4 ust. 1 u.o.a.n.). Niewykonanie
tego obowigzku jest rbwnoznaczne z istotnym naruszeniem prawa, W rozumieniu art. 91
ust. 1 u.s.g., skoro skutkuje nieuzyskaniem mocy obowiazujacej przez przedmiotowa
uchwate. W takiej sytuacii uchwata w catosci jest niewazna (por. wyroki NSA z dnia
23 pazdziernika 2008r., sygn. akt | OSK 701/08 oraz z dnia 9 stycznia 2013r., sygn. akt
| OSK 1608/12).

Majgc powyzsze na uwadze orzegz_qn_gwjgk w wyroku, na podstawie art. 147 § 1
p.p.5A. ’ '\5::‘:‘;\ Ha oryginale wiasciwe podpisy
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