Wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy
z dnia 6 grudnia 2023 r.

Il SA/Bd 650/23

Sklad orzekajacy
Przewodniczacy: Sedzia WSA Grzegorz Saniewski.
Sedziowie WSA: Jerzy Bortkiewicz, Elzbieta Piechowiak (spr.).

Sentencja

Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym
w dniu 6 grudnia 2023 r. sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Nakle nad Notecig na
uchwate¢ Rady Miejskiej w Mroczy z dnia 24 marca 2023 r. nr LVIII/490/2023 w
przedmiocie program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat na terenie gminy oddala skarge.

Uzasadnienie faktyczne

Prokurator Rejonowy w N. (dalej: skarzacy) wniost skarge na uchwate nr (...) Rady Miejskiej
w M. z dnia (...) marca 2023 r. w sprawie przyjecia "Programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Miasta i Gminy M. na rok
2023", zaskarzajac ja w czesci, w zakresie § 3 ust. 3 zatgcznika do uchwaly.

Skarzacy zarzucit skarzonemu aktowi istotne naruszenie art. 11a ust. 2 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1580 - dalej "u.0.z.") poprzez
zaniechanie wskazania konkretnych miejsc dokarmiania kotow wolno zyjacych na catym
obszarze Miasta i Gminy M., wnoszac jednoczesnie o stwierdzenie niewaznoS$ci zaskarzonej
uchwaty w zakresie § 3 ust. 3 zalacznika.

W uzasadnieniu skargi skarzagcy wskazal, ze wymienione w art. 11a ust. 2 u.0.z. elementy
gminnego programu majg charakter obligatoryjny, a brak jednego z nich oznacza, ze podjety
akt nie wyczerpuje ustawowego upowaznienia. Dalej wskazat, ze przedmiotowa uchwata
stanowi podstawe realizacji okreslonych zadan i konieczne jest skonkretyzowanie sposobu
ich realizacji. Skarzacy podkreslil, Ze powyzsze wynika m.in. ze zmienno$ci warunkow 1
tego, ze zgodnie z art. 11a ust. 1 u.o.z. gminne programy uchwalane sg corocznie i muszg by¢
adekwatne do okolicznos$ci w danym roku.

Skarzacy podnidst réwniez, ze program taki nie moze cechowac si¢ duzym stopniem
ogolnosci, lecz powinien zawiera¢ konkretne sposoby dziatania w zakresie ustalania m.in.
miejsc i czestotliwosci dokarmiania zwierzat, na co wskazuje si¢ w judykaturze.
Niewypemhienie powyzszego obowigzku zdaniem skarzacego skutkuje istotnym naruszeniem
prawa i prowadzi¢ powinno do uznania niewazno$ci uchwaty. W ocenie skarzacego
wskazanie, ze koty dokarmiane sg codziennie w punktach znajdujacych si¢ w miejscach ich
przebywania w miejscowosciach O. i M. jest nieprecyzyjne, zas§ w sposob jednoznaczny
powinny by¢ wskazane miejsca realizowania w imieniu gminy tego konkretnego zadania.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o oddalenie skargi w cato$ci. W jego ocenie w
skarzonej uchwale dostatecznie precyzyjnie okreslono miejsca dokarmiania kotéw wolno



zyjacych, zawezajac punkty wystepowania siedlisk kotow do miejscowosci na terenie gminy,
w ktorych je zidentyfikowano. Organ podkreslil, ze odstgpit od regulowania w sposob
sztywny punktow bytowania kotow, np. poprzez podanie ulic czy numerow dziatek, gdyz
miejsca te w ciggu roku ulegaja zmianie. Zatem zdaniem organu wypelniona zostata
dyspozycja ustawowa okreslajaca zakres programu, gdyz okreslit on miejsce poprzez podanie
miejscowosci (O., M.) wraz z czg¢stotliwoscig dokarmiania (codziennie). Ponadto w ocenie
organu ewentualne naruszenie nie jest istotnym naruszeniem wobec czego nie powinno
skutkowac stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty.

Uzasadnienie prawne

Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy zwazyl, co nastepuje:

Na wstepie wymaga wskazania, Ze niniejsza sprawa, na podstawie art. 15 zzs (4) ust. 3
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1327 z pdzn. zm.) zostata rozpoznana na
posiedzeniu niejawnym.

W pierwszej kolejnos$ci nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 184 Konstytucji w zwigzku z art. 1
§ 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow administracyjnych (t.j. Dz. U. z
2022 r. poz. 2492), sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrolg
dziatalnos$ci administracji publicznej. Moca art. 1 § 2 tej ustawy kontrola ta sprawowana jest
pod wzgledem zgodnosci z prawem. Innymi stowy, kontrola aktow lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dokonywana jest pod wzgledem ich zgodnosci z prawem
materialnym i przepisami procesowymi, nie zas wedtug kryteriow stusznosci. Oznacza to, ze
kontrola ta sprowadza si¢ do zbadania, czy organ administracji nie naruszyt prawa. Badana
jest wytacznie legalno$¢ aktu administracyjnego, czyli prawidtowos¢ zastosowania przepisow
prawa do zaistnialego stanu faktycznego, jak rowniez trafno§¢ wyktadni tych przepiséw oraz
prawidtowo$¢ zastosowania przyjetej procedury.

Zasada, ze sady administracyjne dokonuja kontroli dziatalno$ci administracji publicznej i
stosuja Srodki okreslone w ustawie, zostala réwniez wyartykutowana w art. 3 § 1 ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z
2023 r. poz. 1634 z pdzn. zm. - dalej "p.p.s.a.").

Zgodnie za$ z art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a., nawigzujacym w tym zakresie wprost do art. 184
Konstytucji, kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne
obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek
samorzadu terytorialnego (pkt 5) oraz inne akty tych organdw i ich zwigzkow, podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publicznej (pkt 6). Z brzmienia cyt. przepisu wynika
zatem, ze sagdy administracyjne wlasciwe sg do kontroli zgodnos$ci z prawem uchwat organow
jednostek samorzadu terytorialnego oraz aktéw organow administracji rzagdowe]
stanowigcych przepisy prawa miejscowego. Na mocy art. 147 § 1 p.p.s.a. sad, uwzgledniajac
skarge na uchwatg lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewazno$¢ tej
uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydana z naruszeniem
prawa, jezeli przepis szczeg6lny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do zagadnienia, czy wymieniona uchwata stanowi
akt prawa miejscowego. Stosownie do art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy



samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w
granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organdéw. W zwigzku z tym w doktrynie oraz w
orzecznictwie podkresla si¢ wykonawczy charakter uchwat. Wynika to wprost z art. 40 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 89
ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa. Zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, gmina ma prawo stanowienia, w formie uchwaly, aktéw prawa miejscowego
obowigzujacych na obszarze gminy tylko na podstawie upowaznien ustawowych.
Wykonawczy charakter uchwat stanowigcych prawo miejscowe oznacza, ze sg one
wydawane na mocy i w celu szczegdtowej realizacji okreslonych unormowan materialno-
prawnych przyjetych w ustawach upowazniajacych. Przy czym nie jest wystarczajace
upowaznienie zawarte w ustrojowych ustawach samorzadowych, ale konieczne jest
upowaznienie zawarte w ustawach szczegdlnych i to upowaznienie o charakterze
szczegdtowym, a nie upowaznienie generalne (por. Dorota Dabek, Prawo miejscowe
samorzadu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow 2003, Oficyna Wyd. Branta s. 160 i n.).

W rozpoznawanej sprawie przedmiotem zaskarzenia jest uchwata Rady Miejskiej w M. z
dnia (...) marca 2023 r. nr (...) w sprawie przyjecia "Programu opieki nad zwierz¢tami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnoS$ci zwierzat na terenie Miasta i Gminy M. na rok
2023", dla ktorej szczegdtowe upowaznienie ustawowe dla tego rodzaju uchwaty przewiduje
art. 11a u.o.z. ktéry stanowi, ze rada gminy wypetniajac obowiazek, o ktorym mowa w art. 11
ust. 1, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Z tresci art. 11 ust. 1
u.0.z. wynika, ze do zadan wlasnych gminy nalezy zapobieganie bezdomnos$ci zwierzat i
zapewnienie opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz ich wytapywanie. Szczegotowe
regulacje w tym zakresie, zgodnie z upowaznieniem ustawowym okre§lonym w art. 11a ust. 1
u.0.z., naleza do kompetencji rady gminy. Program, stosownie do art. 11a ust. 2 u.o.z.,
obejmuje w szczegdlnosci sprawy wymienione enumeratywnie w art. 11a ust. 2 pkt 1-8
u.0.z., tj. sprawy:

- zapewnienia bezdomnym zwierzgtom miejsca w schronisku dla zwierzat;

- opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmiania;

- odtawiania bezdomnych zwierzat;

- obligatoryjnej sterylizacji albo kastracji zwierzat w schroniskach dla zwierzat;

- poszukiwania wtascicieli dla bezdomnych zwierzat;

- usypiania slepych miotow;

- wskazania gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich;
- zapewnienia catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z
udziatem zwierzat.

Ponadto, zgodnie z art. 11 ust. 5 v.0.z., program ten zawiera wskazanie wysokos$ci srodkow
finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposob wydatkowania tych srodkow.
We wskazanych regulacjach, wyznaczajacych zakres upowaznienia, okreslone zostaty
obligatoryjne elementy programu opieki nad zwierzgtami oraz zapobiegania bezdomno$ci
zwierzat. Elementy fakultatywne programu opieki nad zwierzgtami oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat wskazane zostaty natomiast w art. 11 ust. 3 i 3a u.0.z. Majac na



uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego.
Poglad o konieczno$ci zakwalifikowania programéw opieki nad zwierzetami bezdomnymi
aktualnie nie budzi watpliwosci w orzecznictwie sadow administracyjnych (por. wyroki
WSA w Bydgoszczy z dnia 22 marca 2017 r., sygn. akt I1 SA/Bd 1255/16 i Il SA/Bd
1353/16; z dnia 11 lipca 2017 r., sygn. akt 1370/16; z dnia 20 wrzes$nia 2022 r., sygn. akt |l
SA/Bd 466/22; wyroki WSA w Rzeszowie z dnia 11 maja 2016 r., sygn. akt Il SA/Rz
1344/15; w Olsztynie z dnia 24 lipca 2018 r., sygn. akt Il SA/Ol 511/18; w Krakowie z dnia
11 kwietnia 2018 r., sygn. akt Il SA/Kr 173/18), jak i Naczelnego Sagdu Administracyjnego
(por. wyroki NSA: z dnia 4 lipca 2018 r., sygn. akt Il OSK 1574/18; z dnia 7 marca 2017 r.,
sygn. akt Il OSK 195/17, z dnia 12 pazdziernika 2016 ., sygn. akt |1 OSK 3245/14, z dnia 30
marca 2016 r., sygn. akt 1l OSK 221/16, z dnia 2 lutego 2016 r. sygn. Il OSK 3051/15, z dnia
13 marca 2013 r., sygn. akt Il OSK 37/13).

Zaskarzona uchwatla zostata wydana w oparciu o upowaznienie zawarte w art. 11a ust. 1
u.0.z. Zakres delegacji ustawowej wynika z art. 11a ust. 2 u.0.z. Jako akt prawa miejscowego
wydawany na podstawie 1 w granicach upowaznienia ustawowego zakres regulacji uchwaty
nie moze wykracza¢ poza granice upowaznienia ustawowego. Z tresci art. 94 Konstytucji RP
wynika bowiem, ze kazdy akt prawa miejscowego winien by¢ oparty na ustawie
upowazniajacej 1 nie przekracza¢ zakresu upowaznienia. Jednoczesnie w orzecznictwie
prezentowany jest poglad, ze program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat - co wielokrotnie i zgodnie podkresla si¢ w
orzecznictwie, majac na uwadze celowosciowa wyktadnie art. 11a u.o.z., potrzebe nalezytej i
rzeczywistej ochrony zwierzat, periodyczny charakter programu 1 zaledwie roczny okres jego
obowigzywania - musi mie¢ charakter wykonawczy, konkretny oraz by¢ dostosowany do
warunkow lokalnych. Nie mozna wigc mu nadawac¢ charakteru ogdlnych ram, ktore dopiero
wymagatyby dalszej konkretyzacji. Program to plan dziatania, w ramach ktérego powinien
zosta¢ okres$lony konkretny sposob dziatania, a czynnosci, do ktorych zobowigzana jest
gmina, muszg by¢ wykonywane przez podmioty znane i zidentyfikowane, czyli w sposob
zorganizowany i zaplanowany. Wykonawczy charakter programu nie zostanie zachowany,
jezeli nie okresli si¢ w nim sposobu postepowania w ramach realizacji poszczegdlnych zadan,
pominie si¢ w nim wskazanie konkretnych podmiotéw realizujacych objete programem
zadania. Postanowienia programu musza by¢ na tyle konkretne i precyzyjne, by na ich
podstawie mozna bylo zrekonstruowaé normy o okreslonej tresci i ocenié, czy rzeczywiscie,
a nie tylko pozornie, reguluja one materi¢, ktéra w swietle odnosnego upowaznienia
ustawowego uregulowana by¢ powinna. Nie moga mie¢ charakteru blankietowego i odsytac
do blizej nieokreslonych uméw (por. wyroki: WSA w Bydgoszczy z dnia 9 grudnia 2020 r.,
sygn. akt Il SA/Bd 971/20, WSA w Krakowie z dnia 6 lutego 2018 r., sygn. akt Il SA/Kr
1641/17).

W skardze na powyzsza uchwale skarzacy zarzucajac naruszenie art. 11a ust. 2 u.0.z. poprzez
zaniechanie wskazania konkretnych miejsc dokarmiania kotow wolno zyjacych na calym
obszarze Miasta i Gminy M. wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 3 ust. 3 Programu opieki
nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Miasta i
Gminy M. na rok 2023, stanowigcy zatacznik do uchwaty nr (...).



Odnoszac si¢ do powyzszego zarzutu w pierwszej kolejnosci wskazania wymaga, ze sprawy
w zblizonym stanie faktycznym i prawnym byly juz przedmiotem orzekania przez tut. Sad,
ktory wyrokami z dnia 29 marca 2022 r. sygn. akt 11 SA/Bd 1437/21 i z dnia 20 wrze$nia
2022 r., sygn. akt Il SA/Bd 466/22 oddalit skargi Prokuratora na uchwaty Rady Miejskiej w
M. Zaréwno uchwaty z 2021 r. 1 2022 r., jak i poddana obecnie kontroli uchwata zawieraja
analogiczne regulacje w zakresie opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmiania.
Stanowiska zawarte w powyzszych orzeczeniach Sad w niniejszym sktadzie podziela, zatem
postuzy si¢ argumentacjg zawartg w uzasadnieniach tych wyrokow.

Zgodnie z art. 91 ustawy o samorzadzie gminnym uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne (ust. 1). W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ
nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania,
ze uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa (ust. 4).

Sad zgadza si¢ ze stanowiskiem skarzacego, ze wymienione W art. 11a ust. 2 u.0.z. elementy
gminnego programu maja charakter obligatoryjny. Uchwalajac program rada gminy powinna
zatem zawrze¢ w nim postanowienia odnoszace si¢ do wszystkich enumeratywnie
wymienionych w powolanym przepisie zagadnien. Podkresli¢ tez nalezy, ze program opieki
nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie gminy
stanowi podstawg realizacji okreslonych zadan i koniecznym jest skonkretyzowanie sposobu
ich realizacji (por. wyroki WSA w Bydgoszczy z dnia 29 stycznia 2019 r., sygn. akt I1 SA/Bd
1280/18, i z dnia 22 marca 2017 r., sygn. akt |1 SA/Bd 1353/16).

Rozstrzygajac o zasadnos$ci postawionego zarzutu wskaza¢ najpierw nalezy, ze prawodawca
lokalny w zakwestionowanym § 3 ust. 3 zalacznika do uchwaty wskazat m.in., iz opieka nad
wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie Gmina M. realizuje poprzez codzienne
dokarmianie kotéw w punktach znajdujacych si¢ w miejscach ich przebywania w
miejscowosciach O. 1 M. Sad zgadza si¢ ze stanowiskiem skarzacego zarzucajagcym zbytnig
ogolnikowos¢ wypowiedzi w przedmiocie przedsigwzie¢ sktadajacych si¢ na ustawowe
pojecie opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmiania. Organ ograniczyt si¢
bowiem wyltacznie do sformutowania zrgbowych zatozen postgpowania z wolno zyjacymi
kotami na terenie gminy i tym samym nie wyczerpatl delegacji ustawowej. Nie poruszono w
regulacji chociazby kwestii miejsc bytowania (legowisk) kotéw wolno Zyjacych, ani w
zakresie konkretnego sposobu dziatania w zakresie ustalania tych miejsc, ani w zakresie
monitorowania skupisk juz zidentyfikowanych. Brak jest rowniez regulacji w zakresie tego,
jakie konkretne dziatania opiekuncze gminy zwigzane bedg z okre§lonymi wynikami tego
monitorowania. Wbrew stanowisku organu wskaza¢ nalezy, ze uchwata podj¢ta w zakresie
programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi musi by¢ uchwata wykonalna, a wiec jej
ustalenia nie moga mie¢ charakteru planu og6lnych zatozen, ale w sposéb konkretny (t;.
wykonalny) winna regulowa¢ kwesti¢ delegowang gminie przez ustawodawce. W
zaskarzonym zakresie (art. 11a ust. 2 u.o.z.) uchwata musi zawiera¢ zatem regulacje o takim
stopniu szczegdtowosci, ktory pozwoli na jednoznaczne stwierdzenie sposobu wypelniania
zadania w zakresie opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmiania. Pamigtac
nalezy, ze program opieki jest aktem prawa miejscowego, skoro wigc stanowi on o prawie
obowigzujacym na terenie danej gminy, musi zawiera¢ przepisy dajace si¢ stosowaé¢ w
konkretnych stanach faktycznych zaistniatych na terenie tej gminy. Nie jest to jednak, w



ocenie Sadu, wbrew wnioskom skargi, naruszenie uzasadniajace wyeliminowanie
wskazanego § 3 ust. 3 uchwaty z obrotu prawnego. Wyeliminowanie z komentowanego
programu opieki nad zwierzetami zaskarzonego paragrafu spowodowatoby bowiem, ze
uchwata ta pozbawiona zostataby instytucji regulujacej kwestie dokarmiania kotéw wolno
zyjacych. Skutkiem tego byloby pozostawienie w obrocie uchwaty w sprawie gminnego
programu opieki nad zwierzgtami nie zawierajacej przepisow realizujacych delegacje¢ z art.
11a ust. 2 pkt 2 u.0.z. Stwierdzenie niewazno$ci wskazanego paragrafu, jak chce tego
skarzacy, bytoby w ocenie Sadu srodkiem nadmiernym w kontekscie tresci calej uchwaty i
skutkow prawnych, jakie ona wywotuje.

Majac na uwadze powyzsze, Wojewodzki Sagd Administracyjny na podstawie art. 151 p.p.s.a.
oddalit skarge.



