Wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie
z dnia 9 listopada 2023 .
Il SA/Sz 659/23

Sklad orzekajacy
Przewodniczacy: Sedzia WSA Renata Bukowiecka-Kleczaj.
Sedziowie WSA: Wiestaw Drabik (spr.), Katarzyna Sokotowska.

Sentencja

Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym
w dniu 9 listopada 2023 r. sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w S. na uchwat¢ Rady
Miejskiej w Dobrzanach z dnia 21 marca 2023 r. nr XLV1/442/23 w przedmiocie przyjecia
programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na
terenie Gminy Dobrzany w 2023 r. stwierdza niewaznos$¢ § 16 zalacznika do zaskarzonej
uchwatly, stanowiacego "Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Dobrzany w 2023 r.".

Uzasadnienie faktyczne

Rada Miejska w Dobrzanach w dniu 21 marca 2023 r. podj¢ta uchwate nr XLV1/442/23 w
sprawie Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat na terenie Gminy Dobrzany w 2023 r. (Dz. Urz. Woj. Zachodniopomorskiego z
2023 r. poz. 1947).

Prokurator Rejonowy w Stargardzie ztozyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Szczecinie skarge z dnia 10 czerwca 2023 r. wnoszac o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty - z
uwagi na istotne naruszenie art. 11a ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat (Dz. U. z 2022 r. poz. 572, dalej: u.0.z.). Zdaniem Prokuratora naruszenie to
polegato na powierzeniu w § 16 zatacznika do ww. uchwaly, realizacji zadania polegajacego
na zapewnieniu catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych z
udzialem zwierzat w gminie - schronisku dla zwierzat "(...) - Schronisko dla bezdomnych
zwierzat sp.z.0.0., ul. (...), (...)" podczas gdy z wyktadni przepisoOw art. 11a ust. 4a contrario
w zw. z art. 11a ust. 2 pkt 8 ustawy u.0.z., wynika, ze realizacja tego zadania nie moze by¢
powierzona schronisku dla zwierzat.

Skarzacy uzasadnil wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 16 ww. uchwaly tym, ze brak jest
mozliwosci przekazania realizacji zadania polegajacego na zapewnieniu catodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych z udzialem zwierzat - schronisku.
Przekazanie zdaniem skarzacego tego zadania nalezy uzna¢ za dokonane niezgodnie z
przepisami ustawy o ochronie zwierzat co stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci
kwestionowanego przepisu § 16 przedmiotowej uchwaty.

Skarzacy podnidst, ze zgodnie art. 11a ust. 4 u.o.z. realizacja zadan, o ktérych mowa w ust. 2
pkt 3-6 moze zosta¢ powierzona podmiotowi prowadzgcemu schronisko dla zwierzat. A
contrario podmiotowi prowadzgcemu schronisko nie moze zosta¢ powierzona realizacja



zadania, o ktorym mowa w art. 11a ust. 2 pkt 8 u.o.z. Powoduje to, ze § 16 zatgcznika do
uchwaty narusza art. 11a ust. 4 u.0.z.

W odpowiedzi na skarge pelnomocnik Rady Miejskiej w Dobrzanach wnidst o jej oddalenie.
W uzasadnieniu odpowiedzi na skarge petnomocnik organu wskazal, ze stanowisko
skarzacego jest btedne, gdyz nakazywatoby przyjaé, ze realizacja zadan, o ktérych mowa w
art. 11a ust. 2 pkt 1-2 i pkt 7 i 8 u.0.z, nie moglaby zosta¢ powierzona podmiotowi
prowadzacemu schronisko dla zwierzat, a tymczasem dla przyktadu brzmienie art. 11a ust. 2
pktl u.0.z tj., ze program opieki nad zwierzetami bezdomnymi obejmuje w szczegdlnosci
"zapewnienie bezdomnym zwierz¢tom miejsca w schronisku dla zwierzat" catkowicie
pozostaje w sprzecznos$ci z tak przedstawiong wyktadnig art. 11a ust. 4 ustawy. W ocenie
petnomocnika organu zaprezentowane stanowisko skarzacego, w przedmiocie wyktadnia
contrario przepisu art. 11a ust. 4 u.o.z §wiadczy o tym, Ze to zadanie jest realizowane wtasnie
za pomocg schroniska dla zwierzat. Ponadto pelnomocnik organu wskazat, ze
zakwestionowana uchwata jest prawem miejscowym i podlegata nadzorowi Wojewody, ktory
nie zakwestionowat regulacji zwartych w przedmiotowej uchwale przed jej publikacjg w
Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Zachodniopomorskiego. Pelnomocnik organu
wskazal, ze zadanie wymienione w art. 11a ust. 2 pkt 8 u.0.z jest prowadzone na podstawie
zawartej umowy pomiedzy schroniskiem a Przychodnig Weterynaryjng P. W. z siedzibg w C.

Uzasadnienie prawne

Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie zwazyl, co nastgpuje.

Skarga zastluguje na uwzglednienie.

Z tresci art. 91 ust. 1 i 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z
2023 r. poz. 40 z pdzn. zm. dalej u.s.g.) wynika, ze przestanka stwierdzenia niewaznos$ci
uchwaty organu samorzadu gminnego jest istotna sprzecznos¢ uchwaty z prawem.

W orzecznictwie podkresla sig, ze do istotnych, skutkujacych niewaznosciag uchwatly organu
gminy naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwat badz naruszenie prawa materialnego, a takze naruszenie procedury
podejmowania uchwal, przy czym naruszenia te powinny polega¢ na pozostawaniu uchwaty
W wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawa. Chodzi tu bowiem o wady
kwalifikowane, z powodu ktorych caly akt lub jego czg$¢ nie powinien wejs¢ w ogodle do
obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznos$ci aktu, czyli jego
wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex tunc. Dany akt lub jego cze$¢ nie wywotuje
wowczas skutkow prawnych od samego poczatku. Istotnymi naruszeniami prawa sg wigc
naruszenia znaczace, wptywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy.

W niniejszej sprawie podstawe materialnoprawng kwestionowanej przez Prokuratora
uchwaty stanowity przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z
2022 r. poz. 572 z pdzn. zm.).

Zgodnie z art. 11a ust. 1 u.o.z. rada gminy wypetniajac obowigzek, o ktérym mowa w art. 11
ust. 1, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. W mysl art. 11a ust. 2
u.0.Z., program, o ktorym mowa w ust. 1, obejmuje w szczegdlnosci:

1) zapewnienie bezdomnym zwierz¢tom miejsca w schronisku dla zwierzat;



2) opieke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie;

3) odlawianie bezdomnych zwierzat;

4) obligatoryjng sterylizacj¢ albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat;

5) poszukiwanie wtascicieli dla bezdomnych zwierzat;

6) usypianie $lepych miotow;

7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich;
8) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z
udziatem zwierzat.

Zgodnie z ust. 4 tego przepisu realizacja zadan, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 3-6, moze
zosta¢ powierzona podmiotowi prowadzacemu schronisko dla zwierzat.

Obowiagzkowe elementy programu zostaty zatem okreslone w art. 11a ust. 2 pkt 1 - 8 i ust. 5
(dotyczacy wskazania §rodkow finansowych przeznaczonych na realizacj¢ programu),
natomiast fakultatywne okreslone zostaly w ust. 3 (plan znakowania zwierzat w gminie) i 3a
(plan sterylizacji lub kastracji zwierzat w gminie).

Rada gminy obowigzana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego do tworzenia
aktow prawa miejscowego, a w ramach udzielonej delegacji nie moze regulowac kwestii
nieprzekazanych do regulacji i jednocze$nie ma obowiazek uregulowania realizacji zadan jej
przekazanych. Uchwala rady gminy musi wigc $ci$le respektowa¢ unormowania zawarte w
aktach wyzszego rz¢du, a prawo miejscowe moze by¢ stanowione wylacznie w granicach
upowaznien zawartych w ustawie (art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP).

W kontrolowanej uchwale Prokurator zakwestionowat przepis zalacznika § 16
przedmiotowej uchwaty jako naruszajacy art. 11a ust. 2 pkt 8 u.o.z. Zgodnie z § 16:
"calodobowa opieka weterynaryjna w przypadku zdarzen drogowych z udziatem zwierzat,
realizowana jest w formie zawarcia umowy z pomiotem, o ktérym mowa w § 6 pkt 1 tj. z
schroniskiem (...) - Schronisko dla bezdomnych zwierzat sp.z.0.0., ul. (...), (...)".

W ocenie Sadu co do zasady umowa jest podstawowg formg powierzenia wykonywania
gminnych zadan wtasnych z zakresu u.o.z.

W pierwszej kolejnosci wyjasnic nalezy, ze program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat ma dwojaki charakter: z jednej strony jest aktem
prawa miejscowego, a wigc powinien zawiera¢ normy generalne i abstrakcyjne (powinien
by¢ skierowany do ogolnie okreslonej kategorii podmiotdow, okresla¢ zasady zachowania w
powtarzalnych sytuacjach), a z drugiej - majac na uwadze celowosciowa wyktadnig art. 11a
u.0.z., potrzebe nalezytej i rzeczywistej ochrony zwierzat, periodyczny charakter programu i
zaledwie roczny okres jego obowigzywania - podkresla si¢ jego wykonawczy, konkretny
charakter oraz konieczno$¢ dostosowania do warunkow lokalnych. Pogodzenie tych dwoch
wartos$ci (aktu prawa miejscowego 1 wykonawczego charakteru) powoduje, ze program ten w
istocie zawiera normy o charakterze mieszanym abstrakcyjno-konkretnym, z naciskiem
jednak na cel programu, tj. konieczno$¢ konkretyzacji sposobu dziatania gminy w
okreslonych sytuacjach tak, aby spelnione zostaty nalezyte standardy ochrony zwierzat.
Program ochrony zwierzat to zatem w istocie plan dziatania, w ramach ktérego powinien
zosta¢ okreslony konkretny sposéb dziatania, a czynnosci, do ktorych zobowigzana jest
gmina, muszg by¢ wykonywane przez podmioty znane i zidentyfikowane, czyli w sposob
zorganizowany i zaplanowany, konkretny. Wykonawczy charakter programu nie zostanie



zachowany, jezeli nie okresli si¢ w nim sposobu postepowania w ramach realizacji
poszczegbdlnych zadan, pominie si¢ w nim wskazanie konkretnych podmiotéw realizujacych
objete programem zadania oraz nie wskaze konkretnych §rodkéw finansowych i sposobu ich
wydatkowania na poszczegdlne zadania wskazane w programie.

Nie realizuje wykonawczego charakteru programu wskazanie schroniska, ktoremu
powierzono realizacj¢ konkretnych, wyszczegolnionych zadan objetych programem, w
sytuacji gdy nie wykonuje ono tego zadania lecz powierza je Przychodni Weterynaryjnej.
Ustalenie w programie w sposob skonkretyzowany podmiotéw zobowigzanych do
wykonywania poszczegolnych czynnos$ci w nim przewidzianych stanowi o faktycznym
zabezpieczeniu przez rad¢ gminy wykonania poszczegolnych, zleconych przez ustawodawce
zadan. Spehia ustawowy cel dazenia do zapewnienia rzeczywistej a nie pozornej opieki nad
zwierzetami 1 zapobiegania ich bezdomnosci na terenie danej gminy. Ponadto spelnia wymog
powszechnej dostgpnosci programu i walor informacyjny dla adresatoéw uchwaly, tj.
mieszkancow danej gminy, ktérzy moga znalez¢ si¢ w sytuacji wymagajacej od nich
skorzystania z pomocy wskazanych podmiotow. Niewskazanie czy nieprecyzyjne okreslenie
podmiotow realizujacych program pozbawia wydany akt prawa miejscowego charakteru
wykonawczego i1 konkretnego, a w konsekwencji uniemozliwia skuteczng realizacj¢ zadan
ustawowych znajdujacych konkretyzacje w programie (zob. np. wyrok z 16 pazdziernika
2019r., 11 SA/Bd 605/19).

Nalezy wskazaé, ze w przedmiotowej sprawie organ uchwatodawczy gminy nie wskazat
konkretnego lekarza (przychodni weterynaryjnej, gabinetu weterynaryjnego, ani innego
podmiotu $wiadczacego ustugi weterynaryjne), ktory bedzie zapewniat calodobowa opieke
weterynaryjng w przypadkach zdarzen drogowych z udzialem zwierzat. Uchwala nie
realizuje zatem precyzyjnie zakresu delegacji sformutowanej w art. 11a ust. 2 pkt 8 u.o.z.
Rada gminy powinna kazdorazowo w tresci przyjmowanego programu wskazaé
jednoznacznie podmiot (lekarza weterynarii, gabinet), ktoremu powierza realizacj¢ zadan
przewidzianych w ww. przepisie. Wypelnienia delegacji ustawowej nie moze stanowic
wskazanie jako podmiotu zobowigzanego do zapewnienia opieki w przypadku zdarzen
drogowych z udziatem zwierzat schroniska, ktore faktycznie zadania tego nie realizuje, lecz
powierza jego wykonanie na podstawie odrgbnej umowy jeszcze innemu podmiotowi. Skoro
program ma istotne znaczenie informacyjne dla mieszkancéw, ktérzy moga si¢ dowiedzie¢ z
niego, kto na terenie gminy jest podmiotem zobowigzanym do catodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych z udziatem zwierzat, to odnalezienie tej
informac;ji staje si¢ niemozliwe, gdy kwestia ta nie jest wprost wskazana w programie. Za
nietrafny w zwigzku z tym nalezy uzna¢ podnoszony przez organ argument btednej
wykladniart. 11a ust. 2 pkt 8 1 ust. 4 v.o0.z.

W ocenie Sadu bez znaczenia w sprawie pozostaje argument pelnomocnika organu, Ze organ
nadzoru jakim jest Wojewoda nie zakwestionowatl skarzonego przepisu § 16 zalacznika
przedmiotowej uchwaty, publikujac ja w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Zachodniopomorskiego.

Majac na uwadze powyzsze, Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie stwierdzit
niewazno$¢, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., zaskarzonej uchwaty w czesci dotyczacej § 16



w zw. z § 6 pkt 1 zalagcznika do ww. uchwaty - programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobieganiu bezdomnosci zwierzat na terenie Dobrzany.



