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zanovwna Pani Prezes,

w odpowiedzi na wystapienie z dnia 18 grudnia 2013 r. — przekazane do Ministerstwa
Administracji 1 Cyfryzacji przy pismie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych z dnia 27 grudnia 2013 v,
(znak: BMO-0748-245/2013/BT) - w ktorym zostatlo wyrazone pytanie: ., czy uchwala, okreslajgca
program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegunia bezdomnosci zwierzgl, podefmowana
corocznie do dnia 31 marca przez rade gminy, w trybie art. lla ustawy z dnia 21.08.1997 r.
o ochronie zwierzql, jest prawem miejscowym? - Departament Wspétpracy z Jednostkami Samorzadu
Terytorialnego MAC ponize) uprzejmie wyjasnia, co nastepuje.

Na wstepie wymaga podkreslenia, 7e zgodnie z art. 2 ust. 1 oraz art. 4 ust. | i art. 13 pkt 2
ustawy z doia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych
(Dz. U, 22011 r. Nr 197, poz. 1172 z pé6zn. zm.) ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym
podlegajg akty normatywne zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujgce stanowione przez organ
gminy. Wchodza one w zycie po uptywie 14 dnmi od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt
normatywny okresli termin dluzszy. Stad tez, ogloszeniu w dzienniku wzedowym podlegaja akty
prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 2 2013 1., poz. 594 z p6zn.zm.). Przyjmuje si¢, iz dany akt organu gminy jest aktem prawa
miejscowego jesli jest aktem o charakterze nommatywnym [vide: art. 87 ust. 2 ustawy z dnja 2 kwietnia
1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zn1.)], ogodinym
(generalnym) 1 abstrakcyjnym [vide: J. Oniszczuk, Samorzad Terytorialny w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego. Warszawa 2002, str. 113 (cyt. za: System Informac)i Prawne] Lex ,,Omega”,, LEX
nr 1086429) ]. Ponadto akt taki musi by¢ wydany na podstawie upowaznienia ustawowego. W tym
miejscu warto zauwazy¢, 1z zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego (wyrok z dnia
5 kwietnia 2002 r., sygn. akt I SA 2160/01) "kwalifikacja danego akiu prawa powszechnie
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obowigzujgcego  musi  byé  przeprowadzona przy  uwzglednieniv  jego cech materialnych
i Jormalnych. Z samego fakiu podjecia uchwaly przez organ stanowigcy Jednostki samorzqdu
tervtorialnego nie mozna jeszcze wywodzié, ze mamy do czynienia z akiem prawa miejscowego.
Jedynie charakter norm prawnych i ksztaltowania przez te normy sytuacji prawnej adresalow majg
przesqdzajqce znaczenie dla kwalifikacyi danego aktu, jako prawa miejscowego” (LEX nr 81765).

Na tym tle odnoszac si¢ stricte do przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat (Dz. U. 2 2013 r., poz. 856) nalezy zauwazyé, iz tre$é art. 11a, ale rowniez art. 1) ust. 3 ww.
ustawy z dniem 1 stycznia 2012 1. zostaly zmienione. Do konca 2011 r. kwestia wylapywanja
bezdomnych zwierzat oraz rozstrzygania o dalszym postepowaniu z tymi zwierzetami regulowana
byla przez przepis art. 11 ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat tj. podstawe dziatan w tym zakresie
stanowifa uchwata rady gminy. Natomiast na podstawie art. 11a rada gminy podejmowata uchwale
,»program zapobiegajacy bezdomnosci zwierzat” ktory ze swej istoty mial jedynie charakter prognozy,
planu, nie kreowal obowiazkéw oraz praw obywateli - nie byl wiec aktem prawa miejscowego
(vide: rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z 30 czerwca 2009 1.
NK.4.WE.0911/52/09).

Omawiany przepis art. |]a ustawy o ochronie zwierzat byt przedmiotem analizy sadow
administracy)nych zgodnie ze sprawowang przez te sady kontrola pod wzgledem zgodnosci z prawem
dziatalnosci administracji publicznej [przy czym zakres te) kontroli obeymuje orzekanie, zgodnie z art.
3 § 2 pkt S ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz. U. z 2012 1. poz. 270, z pdzn. zm.), w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdw
jednostek samorzadu terytorialnego].

Przyktadem obrazujacym powyzsza dzialalno$é orzeczniczg sadéw w kontekscie omawianego
art. lla ustawy o ochronie zwierzat jest wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu z dnia 6 grudnia 2012 r. (sygn. akt Il SA/Wr 686/12). W ocenie Sadu. zaskarzona
uchwata podjeta na podstawie art. 1la ust. 1 ustawy ochronie zwierzat nie jest aktem prawa
miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP 1 art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym,
albowiem nie zawiera norm abstrakcyjnych 1 generalnych, nie rozstrzyga takze o prawach
i obowigzkach podmiotdw tworzacych wspdlnote samorzadowa, lecz ma charakter zadaniowy. Jak
podkresla Sad, ,, Program przede wszystkim konkretyzuje sposoby dzialania gminy w celu nalezytego
wypelnienia jej obowiqzkéw wynikajqcych z ustawy o ochronie zwierzgt. Tresé programu stanowig
zatem plany, prognozy i zasady postepowania w okreslonych sytuacjach, kiorych realizacja stanowi
zadania wlasne gminy.” To, ze uchwalony Program nie jest prawem miejscowym, wyraznie $wiadczy
— jak zauwaza Sad w tresci uzasadnienia prawnego wyroku - juz cho¢by sama redakcja
poszczegblnych jednostek redakcyjnych uchwaty regulujacych wszystkie zagadnienia wymienione
w art. 11a ust. 2, poprzez zawarcie takich sformulowan jak np. w § 1 ust. 2 zalacznika do uchwaly
wskazano, ze "Wykonawcami programu sq:", w § 2 ust. | zalacznika do uchwaly okreslono -
"Zapewnienie opieki bezdomnym zwierzetom realizowane bedzie przez:”. Tak wigc tresé 1 redakcja
tych przepiséw nie moze stanowi¢ norm prawnych o charakterze ogdlnym (abstrakcyjnych
1 generalnych) stanowiacych prawo miejscowe. Z tego wzgledu w oparciu o powyzsze rozwazania
mozna przyjac. ze uchwalony Program stanowi akt kierownictwa wewngtrznego. Ponadto, jak
czytamy w uzasadnieniu cytowanego wyroku: , nie mozna bowiem z samego fakiu podjecia przez
organ stanowigcy gminy stosownej uchwaly, wyprowadzi¢ wniosku, ze mamy do czynienia z aktem
prawa miejscowego. tym bardziej, ze | sama ustawa o ochronie zwierzqt wymienionego programu do
Zrodel prawa (prawa miejscowego) nie zalicza” (LEX nr 1286293).
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Podobnie, w wyroku z dnia 6 grudnia 2012r. (sygn. akt. II SA/Wr 628/12) WSA wyrazil podobny
poglad dotyczacy wewngtrznego charakteru uchwaty. podejmowanej na podstawie art. 1la ust. |
ustawy o ochronie zwierzat. Sad zajmuje stanowisko, zgodnie z ktérym: uchwala podjeta przez rade
gminy na podstawie powolanego wyzej art. ]1a ustawy o ochronie zwierzat i wypehiajaca ustawowe
upowaznienie, nie jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP i art. 40
ust. | ustawy o samorzadzie gminnym. albowiem o zakwalifikowanju aktu jednostki samorzadu
terytorialnego  jako aktu prawa miejscowego decyduje objecie nim  spraw  publicznych
0 znaczeniu lokalnym oraz zawarcie norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnymi (zrodto: LEX
nr 1234476). Analogiczny poglad, dotyczacy wewnetrznego charakteru uchwaly, podejmowanej na
podstawie art. 1la ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat zostat zaprezentowany réwniez w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyinego w Lublinie (wyrok z dnia 7 sierpnia 2012 r., sygn. akt I1I
SA/Lu 463/12, LEX nr 1227904). W ocenie sadu, uchwatla podjeta przez rade gminy na podstawie art.
11a ustawy o ochronie zwierzat 1 wypelniajgca ustawowe upowazniente, nie jest aktem prawa
miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gmipnym, albowiem o zakwalfikowaniu aktu jednostki samorzadu terytorialnego jako aktu prawa
miejscowego decyduje objecie nim spraw publicznych o znaczeniu lokalnym oraz zawarcie norm
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. ,, Uchwala okreslajgcu program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosSci zwierzgt jest aktem kierownictwa wewnelrznego,
skierowanym do organow gminy oraz podporzqdkowanych gminie podmiotow, nie zawierda natomiast
norm abstrakcyjnych, generalnych, adresowanych do podmiotow znajdujgcych si¢ poza strukiurg
organizacyjng organéw gminy. ” (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyinego z dnia 24 stycznia
2012 r., sygn. akt I OSK 1865/11, LEX nr 1120628, z dma 17 listopada 2011 r., sygn. akt II GSK
1172/10). W tym samym wyroku Sad wskazuje na analogie jaka zachodzi w stosunku
do kwalifikacji ww. programéw w poréwnaniu do gminnych programoéw profilaktyki i rozwigzywania
problemoéw atkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii. Ich tworzenie réwniez nalezy do zadan
wlasnych gminy i stanowi cze$¢ gminnej strategii rozwigzywania probleméw spotecznych. Jak
podkresla Sad .. Nie majg one przy tym waloru przepiséw powszechnie obowigzujgcych. lecz stanowig
akty kierownictwa wewngtrznego (por. wyrok NSA z dnia 23 czerwea 2003 r., sygn. akt 11 SA/Po
502/03, wyroki WSA w Lublinie z dnia 11 lipca 2006 r., sygn. akt IIl SA/Lu 230/06 i z dnia 29 maja
2008 r.. sygn. aki 111 SA/Lu 175/08 oraz wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 czerwea 2012 r., sygn. akt 1l]
SA/Ld 388/12).”

Niemniej jednak, w przedmiotowej kwestii mozna spotkaé¢ sie¢ réwniez ze stanowiskiem
odmiennym.

Zgodnie z art. 11 ust. 3 ww. ustawy ,,(...) odlawianie bezdomnych zwierzat odbywa si¢ wylacznie
na podstawie uchwaly rady gminy, o ktérej mowa w art. 11a (...) 7. Ustep 2 tego artykutu wskazuje,
ze ,,Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobieganiu bezdomnosci™ abejmuje réwniez
kwestie odtawiania bezdomnych zwierzat (pkt 3). Z kolei, stosownie do postanowien art. 11a ust. 3
danej ustawy moze obejmowac plan znakowania zwierzat w gminie. Projekt "Programu (...)” podlega
zaopiniowaniu przez wyszczegdlnione w danym przepisie podmioty (vide: art. 1la ust. 7 tejze).
Odlawianie bezdomnych zwierzat, znakowanie zwierzat w gminie to elementy, ktore kreujg lub moga
kreowal obowiazki czy prawa mieszkancéw gminy. Zatem mozna uznaé, ze S3 10 przepisy
powszechnie obowiazujace. Wobec powyzszego, jezeli akt prawny zawiera takie przepisy (chocby
nieliczne) to jest on aktem prawa miejscowego 1 podlega publikacji w wojewoddzkim dzienniku
urzedowym. Ww. stanowisko znajduje swoje odzwierciedlenie w orzecznictwie. Zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego wystarczy aby cho¢ jedno postanowicnie uchwaty miato charakter generalno-
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abstrakcyjny by caly akt mial przymiot aktu prawa miejscowego (vide: wyrok NSA z dnia 13 marca
2013 r., sygn.. akt I OSK 37/13). ,, Okolicznosé, ze okreslony program (akt planowania) uchwalany
przez rade gminy zawiera postanowienia jednostkowe i konkretne suma przez sig nie pozbawia takiego
aktu charakteru akiu prawa miefscowego”. Ten sam poglad znajduje swoje odzwierciedlenie
w literaturze: ,.uchwala podjeta na mocy przepisu art. {la (ustawy z 1997 r. o ochronie zwierzat),
ktéry w aktualnym jej brzmieniu niejako “wchlonal” zadanie wylapywania bezdomnych zwierzat oraz
rozstrzygania o daiszym postepowaniu z tymi z tymi zwierz¢tami, (...) stanowl akt prawa
miejscowego (vide: J. Bobrowicz, , Kwalifikacja akiu normatywnego jako aktu prawa miejscowego -
na przykladzie uchwaly w sprawie programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi i zapobiegania
bezdomnosci zwierzqr” Teza nr 1, Zréodlo: LEX nr 172676/1).

Przeprowadzona szczegétowa analiza przedstawionego przez Panig problemu nie pozwala na
zajgcie jednoznacznego stanowiska w przedmiotowe) sprawie.

Niezaleznie od powyzszego, Departament Wspolpracy z Jednostkami Samorzadu Terytorialnego
MAC pozwala sobie zauwazy¢., Zze nadzor nad dziatalnoscig gminng (w tym dziatalnoscig
uchwalodawcza) na podstawie kryterium legalnosci sprawuje wojewoda (vide: art. 85-86 ustawy
o samorzgdzie gminnym). Stad tez, stuszng pozostaje sugestia o rozwazeniu przez Pania mozliwoscl
wystapienia z danym zapytaniem bezposrednio do wlasciwego wojewody.

Z powazaniem,
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