UCHWALA NR XXXV1/227/18
RADY GMINY BRODNICA

z dnia 12 marca 2018 r.

w sprawie wniesienia odpowiedzi na skarge Prokuratora Okregowego w Toruniu do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego

Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U.
22017 r. poz. 1875, poz. 2232, z2018 r. poz. 130) wzwiazku z art. 54 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postgepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1396, poz. 1136,
poz. 1370, poz. 2451) uchwala sig, co nastgpuje:

§ 1. 1. Postanawia si¢ wnies¢ odpowiedz na skarge Prokuratora Okrggowego w Toruniu z dnia
09 lutego 2018 r. znak PO IV Pa 20.2018 do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy
dotyczacg stwierdzenia niewaznosci uchwaly w catosci Nr XXV/154/17 Rady Gminy Brodnica z dnia
22 marca 2017 r. w sprawie przyjecia Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat na rok 2017.

2. Treé¢ odpowiedzi na skarge, o ktérej mowa w ust. 1, zawiera zalacznik do niniejszej uchwaty.

§ 2. Wykonanie uchwaly powierza si¢ Wéjtowi Gminy Brodnica, zobowigzujac go do przekazania
skargi wraz z niniejsza uchwata do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy.

§ 3. Uchwala wchodzi w zycie z dniem podj¢cia i podlega ogloszeniu na tablicy ogloszen w Urzedzie
Gminy Brodnica.

Wiceprzewodniczacy Rady Gminy

N

Wiestaw Szydto
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Zalgcznik do uchwaty Nr XXXV1/227/18
Rady Gminy Brodnica

z dnia 12 marca 2018 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Bydgoszczy
ul. Jana Kazimierza 5

85-035 Bydgoszcz

Skarzacy: Prokurator Okregowy w Toruniu
ul. Grudzigdzka 45
87-100 Torun

Strona przeciwna: Rada Gminy Brodnica
ul. Mazurska 13
87-300 Brodnica

Odpowiedz na skarge

Na podstawie art. 54 usf. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 202 r. - Prawo o postqpowaﬁiu przed
sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017, poz. 1369 z péin. zm.), w imieniu Rady Gminy
Brodnica, przekazuje skarge Prokuratora Okrggowego w Toruniu z dnia 09 lutego 2018 r. na
uchwale Rady Gminy Brodnica Nr XXV/154/17 z dnia 22 marca 2017 r. w sprawie przyjecia
Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na rok

2017 r. wnoszgc o oddalenie skargi.
Uzasadnienie

Prokurator Okregowy w Toruniu zaskarzyl uchwalg Rady Gminy Brodnica z dnia 22 marca 2017 r.
w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat na rok 2017 r. 1 wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaly w

-,

catodcei z powodu istotnego naruszenia prawa w postaci przepisow art. 40 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8
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marca 1990 r. o samorzadzie gminnym w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r, o
oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych oraz art. 88 wust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. poprzez nieogloszenie uchwaly w
wojewddzkim dzienniku urzedowym i wskazanie w przepisie § 3 uchwaly, Ze¢ wchodzi ona w

zycie z dniem podjgcia, podczas gdy uchwata ta stanowi akt prawa miejscowego.

Rada Gminy Brodnica uchwalajac program opieki nad zwierz¢tami i nie kierujac go do
publikacji, a wigc tym samym nie uznajac, Ze jest aktem oprawa miejscowego kierowala sig
dominujgca linia orzeczniczg, biorac takze pod uwage takze orzeczenia WSA w Bydgoszczy.
Nalezy zauwazy¢, ze orzeczenia WSA w Bydgoszezy, na ktére powotuje sie Prokurator Okrggowy
w Toruniu, sg z roku 2017 r., publikowane juz po uchwaleniu przez rady gmin programéw.
Poprzednie orzeczenia WSA w Bydgoszezy podchodza z 2013 r. 1 uznawaly, iz program opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat nie jest aktem prawa
miejscowego 1 zaliczany jest do aktéw planowania, bedacych aktem prawa wewngtrznego (wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 19 listopada 2013 r. 1T SA/Bd 887/13). Artykut 11 a ustawy o ochronie
zwierzgt nie zmienit sie na tyle, zeby mie¢ wplyw na zaliczenie uchwaly - programu opieki nad
zwierzetami, do aktdw prawa miejscowego. Zmianie uleglo jedynie stanowisko Sadu
Administracyjnego w Bydgoszezy. Jaka pewnos$é maja gminy, kierujac si¢ orzecznictwem sgdow
administracyjnych, ze stanowisko to jest prawidlowe i prokurator nie uchyli wszystkich uchwat rad
gmin, bo wszystkie rady gminy w wojewddztwie kujawsko-pomorskim w ostatnim czasie kilku lat,
nie publikowaly programdw opieki nad zwierzgtami.

Mozna przytoczy¢ wiele wyrokéw sadoéw administracyjnych prezentujacych stanowisko, Ze
program opieki nad zwierzetami nie ma cech wlasciwych dla aktu prawa miejscowego. WSA w
Gorzowie Wielkopolskim (II SA/Go 487/12 z dnia 11 lipca 2012 r.) stwierdzit, ze ,,zaskarzony akt
zawiera regulacje odnoszace si¢ do gminy. Okreéla jej zadania i sposob ich realizacji. Nie zawiera
norm abstrakcyjnych, generalnych, adresowanych do podmiotéw znajdujacych si¢ poza strukturg
organizacyjng organdw gminy. Podzieli¢ nalezy poglad wyrazony przez Wojewode, ze jest to akt
kierownictwa wewngtrznego, konkretyzujacy sposoby dzialania gminy zmierzajacy do osiagniecia
celow ustawowych”

W wyroku Sad Administracyjny we Wroclawiu z dnia 11 grudnia 2012 r. (I SA/Wr 570/12)
stwierdzit:

s W OcCenie Sadu, zaskarzona uchwatla podjeta przez Rade Miejskg w ... nie jest akiem prawa

miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP i art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym, <
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albowiem nie zawiera norm abstrakcyjnych i generalnych, nie rozstizyga takze o prawach i
obowigzkach podmiotéw tworzacych wspélnote samorzadowa, lecz ma charakter programowy i
zadaniowy. Zgodnie z jezykowa definicjg slowa "program”, jest to plan zamierzonych czynnosci,
przedsiewzigé itp., czy tez zalozenia, postulaty i cele jakiejé dzialalnoéei (zob. Stownik jezyka
polskiego PWN, sjp.pwn.pl). W tym znaczeniu w rozpatrywanej sprawie program przede
wszystkim powinien konkretyzowaé sposoby dzialania gminy w celu nalezytego wypehienia jej
obowigzkéw wynikajgcych z ustawy o ochronie zwierzat. PowyZsze przemawia za tym, ze
uchwalony program (w formie zalgcznika do uchwaly) nie jest wigc aktem prawa miejscowego.
Dalej nalezy zwroci¢ uwage, Ze analiza przepiséw zaskarzonej uchwaly, jak i samego programu,
prowadzi do wniosku, ze z zadnego z przepiséw nie mozna by bylo wyprowadzi¢ norm prawnych
o charakterze ogdlnym (abstrakcyjnych i generalnych) stanowiacych prawo miejscowe. Charakter
generalny majg te normy, ktére okreslaja adresata poprzez wskazanie cech, nie za$ poprzez
wskazanie ich z imienia (nazwy). Abstrakcyjnos¢ normy wyraza si¢ natomiast w tym, Ze
nakazywane, zakazywane albo dozwolone postgpowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguly
powtarzalnych, okolicznosciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji. Zdaniem Sadun
rozpatrujgcego niniejszg sprawe z zadnego z przepiséw zaskarzonego aktu nie mogtby podmiot
zewnetrzny wobec organéw Gminy ... wyprowadzi¢ normy, ktéra by go wigzala, nakladala na
niego jakis obowigzek, albo dawalaby mu uprawnienie. Tylko bowiem w takim wypadku mozna by
bylo méwic o akcie prawa miejscowego. Z tego wzgledu w oparciu o powyZsze rozwazania mozna
przyjac, iz uchwalony program stanowi akt kierownictwa wewngtrznego, tym bardziej, ze sama
ustawa 0 ochronie zwierzat wymienionego programu do zrddet prawa (aktdéw prawa miejscowego)
nie zalicza. .,

Podobnie wypowiadat si¢ WSA we Wroclawiu w wyroku z dnia 6 grudnia 2012 r. II SA/Wr 686/12
» W ocenie Sadu, zaskarzona uchwata podjeta przez Rade Miejska w ...na podstawie art. 11a ust. |
u.s.g. nie jest aktem prawa micjscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP i art. 40 u.s.g.,
albowiem nie zawiera norm abstrakcyjnych i generalnych, nie rozstrzyga takze o prawach i
obowiagzkach podmiotéw tworzacych wspdlnote samorzgdows, lecz - jak shusznie podkreslit w
skardze organ nadzoru - ma charakter zadaniowy. Program przede wszystkim konkretyzuje sposoby
dzialania gminy w celu nalezytego wypelnienia jej obowigzkéw wynikajacych z ustawy o ochronie
zwierzgt. Tres¢ programu stanowia zatem plany, prognozy i zasady postgpowania w okreslonych
sytuacjach, ktorych realizacja stanowi zadania wlasne gminy.”

Podobne stanowisko zajagt WSA w Lublinie w wyroku z dnia 7 sierpnia 2012 r. IIT SA/Lu 463/12
W ocenie sgdu, uchwala podjeta przez rad¢ gminy na podstawie art. l1la ustawy o ochronie \)J P

o

!

Id: 25F37CD0-A182-4B64-A917-D8476D8SBFEC. Podpisany Strona 3



zwierzat | wypetniajgca ustawowe upowaznienie, nie jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu
art. 87 ust. 2 Konstytucji RP i art. 40 ust. 1 u.s.g., albowiem o zakwalifikowaniu aktu jednostki
samorzadu terytorialnego jako aktu prawa miejscowego decyduje objecie nim spraw publicznych o
znaczeniu lokalnym oraz zawarcie norm o charakterze generalnym i abstrakeyjnym (por. wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 stycznia 2012 r., sygn. akt I OSK 1865/11, Lex nr
1120628, z dnia 17 listopada 2011 r., sygn. akt IT GSK 1172/10).

Zauwazy¢ nalezy, ze charakter generalny majg te normy, ktdére okreslajg adresata poprzez
wskazanie cech, nie zad§ poprzez wymienienie ich z imienia (nazwy). Abstrakcyjno$¢ normy
wyraza sie natomiast w tym, ze nakazywane, zakazywane albo dozwolone postgpowanie ma miec
miejsce w pewnych, z reguly powtarzalnych, okolicznosciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji.
Powszechne obowigzywanie oznacza prawng mozliwo$é regulowania postgpowania wszystkich
kategorii adresatéw prawa i obywateli, organdéw panstwowych, oséb prawnych i organizacji
spotecznych. W rezultacie cechg odrézniajgca akt normatywny generalny od aktu indywidualnego
jest to, ze akt administracyjny indywidualny reguluje prawne stosunki migdzy organem, a dang
jednostka (adresatem aktu) w indywidualnym przypadku, zas akt normatywny generalny ustala
norme prawng majgcg regulowaé pewnej kategorii stosunek spoleczny, mogacy powstaé migdzy
organem, a kazda nieznang z gory jednostka.

Wskazuje sie jednoczesnie, ze konkretny akt normatywny nie musi by¢ zaadresowany do
wszystkich rodzajéw adresatdw, do wszystkich oséb zamieszkatych lub przebywajgcych na
okreslonym terytorium. Kwalifikacja danego aktu prawa powszechnie obowigzujgcego musi by¢
przeprowadzona przy uwzglednieniu jego cech materialnych i formalnych. Ponadto podkreéla sig
rowniez, ze akty prawne stanowione na szczeblu lokalnym, jako akty normatywne powszechnie
obowiazujgce, nie mogg odnosié si¢ do konkretnej, jednostkowej, niepowtarzalnej sytuacji.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 5 kwietnia 2002 r., sygn. akt I SA 2160/01 (Lex
nr 81765) przyjat, ze: "Kwalifikacja danego aktn prawa powszechnie obowigzujacego musi byc
przeprowadzona przy uwzglednieniu jego cech materialnych i formalnych. Z samego faktu
podjecia uchwaty przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie mozna jeszcze
wywodzié, ze mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego. Jedynie charakter norm prawnych i
ksztaltowania przez te normy sytuacji prawnej adresatdow maja przesadzajgce znaczenie dla
kwalifikacji danego aktu, jako prawa miejscowego.” Stanowisko co do reguf kwalifikowania
uchwal organéw jednostek samorzadu do aktéw prawa miejscowego zostalo ugruntowane w
orzecznictwie sgdéw administracyjnych (por. m. in. wyroki: NSA z dnia 20 marca 2009 r., sygn.

akt II OSK 1526/08, Lex nr 533194; NSA z dnia 27 wrzesnia 2007 r., sygn. akt [T OSK 1046/07,
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Lex nr 384291; WSA w Lublinie z dnia 9 marca 2007 r., sygn. akt IT SA/Lu 965/06, Lex nr
475567).

Zaskarzona uchwata Rady Gminy Brodnica wyzej okreslonych cech nie posiada. Nie rozstrzyga
bezposrednio o obowigzkach podmiotéw, tworzacych wspolnotg samorzadowa, nie jest skierowana
do mieszkaincow gminy, lecz jest aktem prawnym konkretyzujagcym zadania i sposoby ich realizacji
przez gming, zmierzajgcym do osiggnigcia celéw ustawowych. Nowelizacja ustawy o ochronie
zwierzat, wprowadzona z dniem 1 stycznia 2012 r. shuzyé miata zwigkszeniu odpowiedzialnosci
gminy za realizacje zadaf wlasnych gminy w zakresie zapewniania opieki bezdomnym zwierzetom
oraz ich wylapywania tak, aby przeciwdziala¢ zardéwno uchylaniu si¢ tych jednostek od
odpowiedzialnosci, jak rdwniez zapobiegac zjawiskom patologicznym.

Uchwala okreslajaca program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnodci zwierzat jest aktem kierownictwa wewngtrznego, skierowanym do organéw gminy
oraz podporzadkowanych gminie podmiotéw, nie zawiera natomiast norm abstrakcyjnych,
generalnych, adresowanych do podmiotéw znajdujacych si¢ poza strukturg organizacyjng organdw
gminy.

Gmina Brodnica podzielajac poglad sadéw administracyjnych, ktéry byt pogladem dominujgcym
do niedawna, i kierujge sic wyrokami, ktdre programow nie zaliczaly do aktéw prawa miejscowego

podjeta zaskarzona uchwalg.
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