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GMINNY PROGRAM OPIEKI NAD ZWIERZETAMI
BEZDOMNYMI I ZAPOBIEGANIA BEZDOMNOSCI
ZWIERZAT JAKO AKT PRAWA MIEJSCOWEGO NA TLE
ORZECZNICTWA SADOW ADMINISTRACYJNYCH

MUNICIPAL PROGRAM OF CARE FOR HOMELESS
ANIMALS AND PREVENTION OF ANIMAL HOMELESSNESS
AS A LOCAL LAW ACT AGAINST THE BACKGROUND
OF THE COURT DECISIONS

Streszczenie: W artykule przedstawiono zagadnienie gminnego programu opieki nad zwierz¢tami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci okre§lonego w art. 11a ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o ochronie zwierzat, w kontekscie mozliwosci przypisania mu cech aktu prawa miejscowego.
Problematyka prawidlowej kwalifikacji gminnego programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi,
zapobiegania bezdomnosci oraz realizacja ustawowej normy upowazniajacej do wydania tego aktu
przez lokalnego prawodawce jest zagadnieniem niezwykle istotnym ze wzgledu na mozliwe konse-
kwencje prawne w postaci stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu stanowigcego jednostki samo-
rzadu terytorialnego ze skutkiem ex tunc.

Autor artykutu skupit sie w pierwszej jego czesci na charakterystyce takiej formy dzialania organéw
samorzadu terytorialnego jak akt prawa miejscowego, rozwazajac jego cechy na podstawie przepi-
sOw prawa, wypowiedzi doktryny oraz judykatury. W kolejnej za§ dokonat oceny gminnego pro-
gramu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci przez pryzmat cech
charakteryzujacych akt prawa miejscowego.

Celem artykutu byt przeglad i oméwienie istotnych cech aktéw prawa miejscowego oraz kwalifika-
cja gminnego programu opieki nad zwierze¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci jako
aktu prawa miejscowego na tle orzecznictwa sagdowego.

Stowa kluczowe: gminny program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bez-
domnosci, akt prawa miejscowego, norma kompetencyjna, wykladnia przepisow, ochrona zwierzat
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Summary: The paper presents the issue of the municipal program of care for and prevention of
homeless animals set out in Article 11a of the Act of 21 August 1997 on animal protection in the
context of the possibility of ascribing to it the features of a local law act.

The issue of correct qualification of the municipal program of care for homeless animals and pre-
vention of homelessness and the realization of statutory norms authorizing to issue this act by the
local legislator is an extremely important issue due to possible legal consequences in the form of
invalidation of a resolution of a local government body with ex tunc effect.

The author of the article focused in the first part on the characteristics of such a form of local government
action as the act of local law, considering its characteristics on the basis of the provisions of law, doctrine
and judicature. In the second part the author assessed the municipal program of care for homeless ani-
mals and prevention of homelessness through the prism of features characterizing the act of local law.
The aim of the paper was to review and discuss essential features of the local law acts and to qualify
the communal programme of care for homeless animals and homelessness prevention as the local
law act against the background of the court decisions.

Keywords: municipal programme for the care of homeless animals and prevention of homelessness,
local law act, competence standard, interpretation of provisions, animal protection

WSTEP

Zagadnienie dotyczace gminnego programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat okreslonego w art. 11a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997
r. 0 ochronie zwierzat' (dalej: ustawa o ochronie zwierzat), ze wzgledu na przedmiot regu-
lacji dla mieszkancéw gminnej wspolnoty samorzadowej nalezy do kategorii istotnych z co
najmniej dwoch wzgledow. Na pierwszy plan w tej mierze wysunely si¢ kwestie ochrony
zwierzat w zakresie zapewnienia opieki nad bezdomnymi zwierzetami, po drugie - nie
mogla uj$¢ uwadze problematyka gwarancji bezpieczenstwa publicznego mieszkancow
gminy (,,ktére moze by¢ zagrozone np. w przypadku walesajacych si¢ bezdomnych zwie-
rzat mogacych by¢ nosicielami réznych chordb, czy stwarzaé niebezpieczenstwo w ruchu
drogowym, czy tez by¢ agresywnymi w stosunku do ludzi™?).

Ustawowa norma kompetencyjna do obligatoryjnego uchwalania przez organ stano-
wiacy gminy® gminnego programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiega-
nia bezdomnosci zwierzat (dalej: gminny program) na gruncie ustawy o ochronie zwierzat
weszla w zycie dopiero w dniu 1 stycznia 2012 r. na podstawie art. 1 pkt 9 ustawy z dnia 16
wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie zwierzat oraz ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach®. W wyniku tej nowelizacji ,,ustawodawca expressis verbis zobligowat
rady gmin do okreslania w drodze uchwaly (corocznie do 31 marca) programéw opieki nad

! Dz.U. 2 2020 r., poz. 638.

2 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 23 stycznia 2019 r., II SA/Gd 682/18, LEX nr
2612908.

> Dz.U. poz. 2102; do wejscia w zycie przedmiotowych nowelizacji gminy fakultatywnie, w mysl art. 11a ust. 1 usta-
wy, mogly w drodze uchwaly przyja¢ program zapobiegajacy bezdomnosci zwierzat, ktory obejmowat w szczegdl-
nosci sterylizacje (pkt 1), kastracje zwierzat, poszukiwanie nowych wiascicieli dla zwierzat (pkt 2) oraz usypianie
$lepych miotdw (pkt 3). Obecne brzmienie art. 11a ustawy o ochronie zwierzat uksztaltowane zostalo przez wejscie
w zycie art. 1 ustawy z dnia 15 listopada 2016 r. 0 zmianie ustawy o ochronie zwierzat (Dz.U. poz. 2102).

* Dz.U. nr 230, poz. 1373.
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zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat, jak réwniez doprecyzowat
zakres przedmiotowy tychze regulaminéw poprzez taksatywne wyliczenie kwestii, ktore maja
one obejmowa¢, oraz wprowadzil wymdg przekazania przez wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) projektu programu do zaopiniowania przez konkretne podmioty™. Warto wspomniec,
iz gtéwnym celem wprowadzenia tych zmian w zakresie gminnego programu bylo ,wzmocnie-
nie odpowiedzialno$ci gmin za generowang przez ich mieszkancéw bezdomnos¢ oraz wprowa-
dzenie w postepowaniu gmin obligatoryjnosci’®. Ponadto zdaniem Katarzyny Wlazlak ,realiza-
¢ja gminnych programéw ma prowadzi¢ do stopniowego zmniejszania populacji bezdomnych
psow i kotdw, polepszania warunkéw bezdomnych zwierzat oraz wolno zyjacych kotéw (...).
Zapobiegajac bezdomnosci zwierzat, gmina realizuje ponadto obowigzek zapewniania czysto-
$ciiporzadku na swoim terenie i tworzenia warunkéw niezbednych do ich utrzymania™.

Celem artykulu byt przeglad i omoéwienie istotnych cech aktéw prawa miejscowego
oraz kwalifikacja gminnego programu jako aktu prawa miejscowego na tle orzecznictwa
sadowego. Problematyke ujecia gminnego programu jako zZrédta prawa powszechnie obo-
wiazujacego oraz prawidlowej realizacji ustawowej normy upowazniajacej do wydania tego
aktu normatywnego przez lokalnego prawodawce niewatpliwie nalezato przyporzadkowac
do zagadnien istotnych ze wzgledu na mozliwe konsekwencje prawne, mogace w ostatecz-
nosci prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci uchwaly organu stanowigcego jednostki sa-
morzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) ze skutkiem ex tunc.

Podjeto badania w tym zakresie, gdyz w orzecznictwie organéw administracji® oraz
orzecznictwie sadow administracyjnych’ na przestrzeni ostatnich lat wystepowaly istotne
problemy w zakresie kwalifikacji gminnego programu jako aktu prawa miejscowego, za$
w pi$miennictwie wystepuja one nadal. Rozbieznoéci mialy miejsce z jednego prostego po-
wodu - ustawodawca nie ustalit cech aktéw prawa miejscowego o charakterze wykonawczym
podejmowanych przez j.s.t. czy inne terenowe organy administracji. Ponadto w przypadku
gminnego programu réwniez nie przesagdzono w ustawie, iz jest to akt prawa miejscowego.

W pierwszej czedci artykulu skupiono sie na charakterystyce takiej formy dzialania or-
ganow samorzadu terytorialnego jak akt prawa miejscowego, ktory jest generalnym aktem
zewnetrznym'’, rozwazajac jego cechy na podstawie przepiséw prawa, wypowiedzi doktry-
ny oraz judykatury. Nastepnie dokonano oceny gminnego programu przez pryzmat cech
charakteryzujgcych akt prawa miejscowego.

> E.Kruk, Ewolucja i charakter prawny gminnych programow opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapo-
biegania bezdomnosci zwierzqt, ,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2018, nr 3, s. 42.

¢ Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie zwierzat oraz ustawy o utrzyma-
niu czysto$ci i porzadku w gminach, orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/4257 [dostep: 13.03.2021].

7 K. Wlazlak, Program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzgt, LEX/el. 2012.
8 Na przyklad rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z 28 czerwca 2012 r., LEX.P.4131.8.2012,
Mazow 2012, nr 5998, rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Pomorskiego z 30 stycznia 2013 r, NK-
-111.4131.11.2013.KG, Pomor 2013, nr 819 kwalifikujace gminny program jako akt prawa wewnetrznego, czy
tez odmiennie rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z 14.04.2015 r., KN.1.4131.1.79.2015.6,
Wielk 2015, nr 2424.

° Na przyktad wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 6 grudnia 2012 r., IT SA/Wr
686/12, LEX nr 1286293 kwalifikujacy gminny program jako akt prawa wewnetrznego, odmiennie za§ wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 3 grudnia 2013 r., I SA/Kr 852/13, LEX nr 1493112.
10 L. Bielecki, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] M. Zdyb, ]. Stelmasiak (red.), Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 2020, s. 217.
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POJECIE ,,AKT PRAWA MIEJSCOWEGO”

W myslart. 11a ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat rada gminy, wypelniajac obowiazek,
o ktérym mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca,
program opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat.
W przepisie wprost nie okreslono, iz przedmiotowa uchwala jest aktem prawa miejsco-
wego. Jednakze warto podkresli¢, ze nie jest to aspekt decydujacy w zakresie kwalifikacji
danego aktu normatywnego jako zrédla prawa powszechnie obowiazujacego, gdyz w pi-
$miennictwie wskazuje sig, iz ,w obecnym stanie prawnym istnieja dwie drogi prowadzace
do stwierdzenia powszechnej mocy wiazacej aktu pochodzacego od organu administracji
terenowej: albo przepis materialnego prawa administracyjnego wyraznie stanowi, ze roz-
strzygniecie na jego podstawie podjete jest aktem prawa miejscowego (badz wyraznie taka
mozliwos$¢ wylacza), albo konieczne jest ustalenie jego przymiotu prawotwdrczego w dro-
dze analizy aktu pod katem jego cech materialnych i formalnych™".

Rozpoczynajac rozwazania dotyczace przedmiotu badan, w pierwszej kolejnosci nalezy
znalez¢ odpowiedz na pytanie, na jakiej podstawie mozemy zrekonstruowaé pojecie ,,akt
prawa miejscowego’.

Dokonujac przegladu polskiego ustawodawstwa, niestety, nie sposdb doszuka¢ sig
w zadnym akcie rangi ustawowej definicji legalnej pojecia ,,akt prawa miejscowego’, wobec
tego nalezy zgodzi¢ si¢ ze Stanistawem Bulajewskim, ,iz podanie pelnej definicji nie jest
mozliwe. Tym samym prawo miejscowe mozna zdefiniowa¢ jedynie poprzez wskazanie
cech charakterystycznych, dzigki ktorym bedziemy mogli je (cho¢ nie bez probleméw) od-
rézni¢ od innych aktéw prawotwdrczych”'?. Na marginesie rozwazan warto podkresli¢, iz
pojecie ,,akt prawa miejscowego” jest pojeciem jezyka prawnego, tzn. wystepuje w tekstach
obowigzujacego prawa (np. w Konstytucji RP).

Wobec powyzszej konstatacji zakres pojeciowy aktu prawa miejscowego nalezy zrekon-
struowac po pierwsze, na podstawie, przepiséw Konstytucji RP" oraz przepiséw prawa ustro-
jowego stanowiacych o aktach prawa miejscowego' czy tez przepiséw prawa dotyczacych
oglaszania aktow normatywnych', po drugie, na podstawie wypowiedzi doktryny prawa, po
trzecie za$, na podstawie orzecznictwa sagdowoadministracyjnego.

Na wstepie analizy przepisow prawa podkresli¢ nalezy, iz ,,prawo miejscowe nabrato szcze-
gblnego znaczenia w zwigzku z przywrdceniem samorzadu terytorialnego w Polsce oraz ure-
gulowaniem go w Konstytucji RP z 2.4.1997 r. jako zrdédta prawa powszechnie obowiazujacego
(...) z wydawaniem aktoéw prawa miejscowego wigze sie bowiem przekazanie kompetencji do
tworzenia prawa, a wiec kompetencji zarezerwowanej w zasadzie na rzecz wladzy ustawodaw-

11

T. Szewc, Problem kwalifikacji aktéw prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3, s. 52.

12 S. Bulajewski, Pojecie aktu prawa miejscowego w poglgdach doktryny, orzecznictwie Trybunalu Konstytucyj-
nego i sgdéw administracyjnych, ,Studia Prawnoustrojowe” 2012, nr 18, s. 8.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.).

" Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z p6zn. zm.),
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 920), ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1668, z pdzn. zm.), ustawa z dnia
23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1464).
1> Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1461).
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czej”'. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustana-
wiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organéw. Warto pod-
kregli¢, iz ,,upowaznienie do wydania takiego aktu nie musi by¢ szczegotowe, jak w przypadku
rozporzadzen wykonawczych, niemniej jednak nie moze dojs¢ do catkowitego zerwania wigzi
aktu z ustawy (...) w $wietle obecnie obowiazujacej regulacji konstytucyjnej nie jest dopuszczal-
ne stanowienie aktéw prawa miejscowego na podstawie upowaznienia innego niz ustawowe”".
Dopelnienia przepiséw konstytucyjnych dotyczacych stanowienia aktéw prawa miejscowego
dokonal ustawodawca w tresci unormowan ustawowych, w przypadku samorzadu gminnego
w art. 40 i nast. (rozdzial 4) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej:
ustawa o samorzadzie gminnym)'® oraz w zakresie obowigzku promulgacji aktéw prawa miej-
scowego w art. 2 i art. 13-14 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych (dalej: ustawa o ogtaszaniu aktow)*.

Dokonujac wprowadzenia do przegladu wypowiedzi doktryny na temat cech aktéw pra-
wa miejscowego, nalezy podkredli¢, iz Eugeniusz Ochendowski twierdzil, ze prawo miejsco-
we moze by¢ ujmowane w trojaki sposob. Wedtug niego jako prawo miejscowe moga by¢
okreslane: po pierwsze, akty normatywne, ktérych zakres obowigzywania jest ograniczony
do czesci terytorium panstwowego, po drugie, akty normatywne pochodzace od jednostek
organizacyjnych o charakterze terenowym - zaréwno akty normatywne powszechnie obo-
wigzujace, jak i akty obowiazujace podmioty znajdujace sie w szczegdlnych stosunkach zalez-
nosci, po trzecie, akty normatywne pochodzace od terenowych organdéw, ktdre ustanawiajg
normy prawne obowiazujace obywateli lub inne podmioty niepozostajace w stosunkach za-
leznosci stuzbowej lub organizacyjnej od organu stanowigcego akt™.

Niewatpliwie autor artykutu, majac na uwadze, ze prawo miejscowe jest wydawane przez
organ majacy swoja wlasciwos¢ miejscowa wylgcznie na okreslonej czesci terytorium panstwa
oraz to, Ze OwWo prawo ma moc powszechnie obowigzujacg na tym terytorium, uwaza trzeci
zakres pojeciowy za przydatny do dalszej refleksji naukowej w ramach swojego wywodu.

Nalezy wskaza¢, ze szczegdtowego wyliczenia cech aktéw prawa miejscowego dokonata
Dorota Dabek, ktéra stwierdzita, iz akty prawa miejscowego:

— jako akty podustawowe muszg miesci¢ si¢ w granicach zakreslonych delegacja
i by¢ niesprzeczne zaréwno z ustawa, w ktorej zawarta jest delegacja i na podstawie ktdrej
zostaly wydane, jak réwniez z Konstytucja RP,

— bedac zrédlami prawa powszechnie obowiazujacego, musza mie¢ charakter nor-
matywny, sg aktami prawotworczymi i to powszechnie obowigzujacymi,

— zawiera¢ muszg normy o charakterze abstrakcyjnym i generalnym, jako zrédla
prawa powszechnie obowigzujacego (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP),

16 M. Kotulski, Akty prawa miejscowego w swietle uregulowar ustrojowych, ,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2001, nr 1, s. 50.

17 A. Bien-Kacatla, I. Wroblewska, Akty prawa miejscowego z perspektywy 25 lat samorzqdu terytorialnego
w Polsce, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, t. 34, s. 337-345.

'8 Autor artykulu przywoluje ze wzgledu na jego ramy wylacznie przepisy ustrojowe dotyczace samorzadu
gminnego (pomija te, ktére dotyczg powiatu, wojewodztwa czy administracji rzadowe;j).

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 1461.

? E. Ochendowski, Prawotworcza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, nr 2,
s. 22.
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— charakteryzujg si¢ tym, ze moga regulowac postepowanie wszystkich kategorii ad-
resatow,

— akty prawa miejscowego obowigzujg na obszarze dzialania organéw, ktore je usta-
nowily (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP),

— stanowienie aktéw prawa miejscowego powinno odbywac sie jedynie w sprawach
mniejszej wagi, o lokalnym znaczeniu,

— akty prawa miejscowego muszg by¢ opublikowane,

— majg wykonawczy charakter w szerokim tego stowa znaczeniu, nie moga samo-
dzielnie regulowac spraw nalezacych do ,,materii ustawowe;j™?'.

Ponadto w nauce w zakresie okreslenia cech aktow prawa miejscowego stanowionego przez
organy samorzadu terytorialnego wypowiedzieli si¢ m.in. Marek Chmaj i Grzegorz Herc*.

Wedlug wymienionych badaczy do tych cech nalezy zaliczy¢ cechy nastepujace:

e ,wydanie aktéw nastepuje na podstawie upowaznienia ustawowego,

e  wydanie aktéw przez upowazniony ustawowo organ j.s.t.,

e  okreslona prawnie forma (np. uchwata, zarzgdzenie),

e zawieranie norm powszechnie obowigzujgcych na obszarze danej jednostki,

e ustanowienie w odpowiednim trybie i nalezycie ogtoszone™.

Zdaniem autora cechy zaprezentowane przez ww. przedstawicieli doktryny niewat-
pliwie zostaly zrekonstruowane na podstawie egzegezy przepiséw Konstytucji RP, ustaw
ustrojowych czy tez ustawy o oglaszaniu aktow. Konstatujac, nalezy podkresli¢, iz ten sam
zestaw cech zasadniczo wystepuje u kazdego z ww. badaczy (w przypadku Doroty Dabek
cechy te sg bardziej rozbudowane opisowo).

Konczac rekonstrukeje istotnych cech aktu prawa miejscowego, nalezy przedstawic réw-
niez wypowiedzi judykatury w tym zakresie. Za ugruntowanym orzecznictwem sagdowym
»akt prawa miejscowego, bedacy zrédlem prawa powszechnie obowigzujacego, musi jako
taki zawiera¢ normy majace charakter abstrakcyjny i jednoczesnie co do zasady generalny
(normy ogolne), a zatem sposdb powinnego zachowania wyznaczony przez takie normy po-
winien odnosi¢ si¢ do zachowan powtarzalnych (a nie do zachowan jednorazowych), za$
adresat takich norm powinien by¢ okreslony przez wskazanie jego cech, a wigc nazwg gene-
ralng (a nie indywidualng). Powszechnie obowiazujacy charakter prawa ponadto wymaga,
aby personalny zasieg oddzialywania normy byl powszechny, a nie wewnetrzny, a wigc nie
obowigzywat jedynie podmioty podlegle organowi wydajacemu akt prawny”.

2 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 85-101, 269; patrz: J. Ciapata, Powszechnie obowigzujgce akty
prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 2000 nr 3, s. 53-56, patrz: Z. Kopacz, Publikacja aktéw prawa miejscowe-
go w Polsce, Olsztyn 2016, s. 50-51: ,,akty prawa miejscowego musza by¢ wydawane na podstawie i w granicach
upowaznienia ustawowego, akty prawa miejscowego maja okreslony zakres terytorialny obowiazywania, obo-
wigzek ogloszenia jako przejaw jawnosci prawa i wejécia w zycie”; patrz: S. Bulajewski, Rada gminy jako organ
stanowigcy, [w:] M. Chmaj (red.), Status prawny rady gminy, Warszawa 2012, s. 88-124.

2 Podobnie M. Czuryk, Stanowienie aktéw prawa miejscowego przez organy samorzqdu terytorialnego szczebla
lokalnego i regionalnego, [w:] M. Karpiuk (red.), Akty normatywne i administracyjne, Warszawa 2009, s. 124.

# M. Chmaj, G. Herc, Akty prawa miejscowego organdw samorzgdu terytorialnego oraz procedura uchwatodaw-
cza, [w:] M. Chmaj (red.), Ustréj samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2005, s. 186.

** Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z 22 stycznia 2020 r., Il SA/Bd 1036/19, LEX nr
2781917; patrz: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 16 czerwca 2015 r., IV SA/GI
1002/14: ,,uznanie aktu normatywnego za akt powszechnie obowigzujacy wymaga spelnienia okreslonych prze-
stanek (warunkéw), w szczegdlnosci akt taki powinien by¢ wydany przez kompetentny organ, na podstawie upo-
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W zwigzku z przedstawionym powyzej wywodem, dotyczacym cech aktu prawa miej-
scowego, nalezy podkresli¢, co ma istotne znaczenie dla praktyki, iz doktryna i judykatura
wypracowaly metode kwalifikacji danego aktu do kategorii aktow prawa miejscowego. Wy-
nika to z faktu, iz ustawodawca w wigkszosci przypadkow nie wskazuje expressis verbis, ze
podjety na podstawie upowaznienia ustawowego akt normatywny jest aktem prawa miej-
scowego. Metoda ta polega na badaniu wystgpienia cech materialnych i formalnych aktu
prawa miejscowego. Zatem, jak wskazuje Tomasz Szewc, ,elementem materialnym jest
zamieszczenie w akcie co najmniej jednej normy o charakterze generalnym i abstrakcyj-
nym. O spelnieniu cech formalnych mozna natomiast méwi¢ wowczas, gdy istnieje wyraz-
ne upowaznienie ustawowe do uregulowania okreslonej materii przez organ administracji
oraz akt prawa miejscowego prawidlowo ogloszono™. Majac na uwadze t¢ metode, autor
artykulu w dalszej jego czesci bedzie dokonywal wylacznie na jej podstawie kwalifikacji
gminnego programu jako aktu prawa miejscowego.

KWALIFIKACJA GMINNEGO PROGRAMU OKRESLONEGO
W ART. 11A USTAWY O OCHRONIE ZWIERZAT
JAKO AKTU PRAWA MIEJSCOWEGO

Majac na uwadze przedstawiony w pierwszej czesci artykutu wywdd dotyczacy cech
aktu prawa miejscowego, a w szczegolnosci metody polegajacej na badaniu istnienia cech
materialnych i formalnych aktu prawa miejscowego, nalezy poszuka¢ odpowiedzi na pyta-
nie, czy gminny program jest aktem prawa miejscowego.

Na wstepie rozwazan w tym zakresie warto podkresli¢, iz na przestrzeni lat wystepo-
waly w orzecznictwie administracji oraz sagdéw administracyjnych dos¢ istotne problemy
z prawidlowg kwalifikacja gminnego programu. Starsze orzecznictwo wojewodzkich sg-
doéw administracyjnych wskazywato, iz uchwata rady gminy wydana na podstawie art. 11
a ustawy o ochronie zwierzat jest zaliczana do aktéw planowania, bedacych aktem prawa
wewnetrznego, w nowszym za$ dominuje poglad, iz ma charakter powszechnie obowigzu-
jacy*. Kontrowersje co do kwalifikacji tego aktu wystepuja od dtuzszego czasu na gruncie
piSmiennictwa. Martyna Stugocka kwalifikuje gminny program jako akt prawa miejsco-
wego”, za$ Katarzyna Wlazlak jako akt prawa wewnetrznego®, takze Wojciech Radecki
wyraza opinig, iz ,,uchwala podjeta na podstawie art. 11a jest raczej dokumentem progra-
mowym, ale nie powszechnie obowigzujacym na terenie gminy aktem prawa miejscowe-

waznienia ustawowego, a ponadto w swej tresci musi zawiera¢ normy o charakterze abstrakcyjnym (wielokrot-
nego zastosowania) i generalnym (skierowane do nieokreslonego adresata). Upowaznienie ustawowe do wydania
aktu prawa miejscowego dla organu stanowiacego powinno by¢ wyrazne i konkretne, wskazujac jednoznacznie,
a nie w sposob dorozumiany, ze organowi temu zostala przekazana do unormowania okre$lona sfera prawna
i zostat on wyposazony w kompetencje do uchwalenia aktu o charakterze prawodawczym, a wigc wyznaczajacym
adresatom pewien sposob zachowania si¢ w formie nakazéw, zakazéw lub uprawnien”

» T. Szewc, Problem kwalifikacji ..., s. 49.

2 ‘Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 18 listopada 2014 r., II SA/Wr 667/14,
Legalis, patrz: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z 19 listopada 2013 r., SA/Bd
887/13, Legalis,wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 18 wrzeénia 2014 r., IT SA/
LU 514/14, Legalis.

¥ M. Stugocka, Program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi, LEX/el. 2020.

# K. Wlazlak, Program opieki...
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go™?. Inny badacz zajmujacy si¢ problematyka gminnego programu Emil Kruk w swojej
publikacji nie przesadza jednoznacznie tej kwestii®.
Majac na uwadze podniesione rozbieznosci w orzecznictwie i doktrynie, autor w dalszej
czesci artykulu wykaze spelnienie przestanek aktu prawa miejscowego przez gminny program.
Dociekania w zakresie kwalifikacji gminnego programu jako aktu prawa miejscowego, ma-
jac na uwadze wypracowang w tym zakresie przez doktryne i judykature metode, nalezy w tym
miejscu rozpocza¢ od badania wystgpienia cechy materialnej aktu prawa miejscowego, tj. za-
mieszczenia w akcie co najmniej jednej normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.
Zdaniem Jacka Ciapaly charakter generalny ,,majg takie normy, ktére okreslajg adresata
poprzez wskazanie cech, nie za$ poprzez wymienienie z imienia (nazwy). Generalny cha-
rakter normy moze tez dotyczy¢ odniesienia do nazw instytucji, wladz publicznych, a wigc
do nazw generalnych szczegdlnego rodzaju. Abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ w tym, ze
nakazywane, zakazywane albo dozwolone postepowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z re-
guly powtarzalnych, okolicznosciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji™'.
Przedstawiajac orzecznictwo sagdowe w zakresie gminnego programu dotyczacego cechy ma-
terialnej aktu prawa miejscowego, nalezy wskazac¢, ze gdy pod uwage wezmiemy ceche aktu pra-
wa miejscowego jako aktu zawierajacego norme o charakterze generalnym, to Wojewodzki Sad
Administracyjny (dalej: WSA) w Gdansku wskazal, iz jest to ,,akt skierowany do nieokreslonego
kregu odbiorcéw realizujacych zadania w zakresie opieki nad bezdomnymi zwierzetami oraz za-
pobiegania bezdomnosci zwierzat™, za$ Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) w jednym
z wyrokéw podkreslil, ze ,,postanowienia uchwaly maja charakter generalny, gdyz okreslenie
podmiotéw realizujgcych gminny program pozwala mieszkaricom zachowac sie w sposob w nim
przewidziany i odda¢ zwierz¢ do wlasciwego schroniska czy zawiez¢ poszkodowane zwierze
w wypadku drogowym do lekarza weterynarii™®. - Odnoszac si¢ za$ do cechy abstrakcyjnosci,
WSA w Gdansku podkreslit, ze ,,okolicznosé, ze okreslone w tresci przedmiotowej uchwaly zasady
postepowania dotyczg zachowan powtarzalnych, a nie jednostkowych (np. zapewnienie bezdom-
nym zwierzetom miejsca w schronisku, odfawianie bezdomnych zwierzat, sterylizacja albo kastra-
cja zwierzat w schronisku, poszukiwanie wlascicieli dla bezdomnych zwierzat, usypianie slepych
miotéw, dokarmianie wolno zyjacych kotéw, zapewnienie miejsca dla zwierzat gospodarskich
w gospodarstwie rolnym, zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku zdarzen
drogowych z udzialem zwierzat) wskazuje, ze zaskarzona uchwata zawiera normy abstrakcyjne™*.
Podobnie WSA w Warszawie, ktory w orzeczeniu akcentowal, iz ,,postanowienia uchwaty sa istot-
ne z punktu widzenia zapewnienia opieki nad bezdomnymi zwierzetami, ale tez zapewnienia
bezpieczenstwa publicznego mieszkancéw gminy, zagrozonego np. w przypadku walesajacych sie
bezdomnych zwierzat, czy tez stwarzania niebezpieczenstwa w ruchu drogowym’™.

¥ W. Radecki, Ustawy o ochronie zwierzqt. Komentarz, Warszawa 2015, s. 110.

% E. Kruk, Ewolucja i charakter..., s. 41-46.

3 J. Ciapala, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, ,,Przeglad Sejmowy” 2000 nr 3, s. 35.

2 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 15 stycznia 2019 r., II SA/Gd 710/18, LEX
nr 2613096.

»  Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14 czerwca 2017 r., II OSK 1001/17, LEX nr 2346710.

* Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 30 stycznia 2019 r., II SA/Gd 724/18, LEX
nr 2616621.

» Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 marca 2019 r., VIII SA/Wa 7/19, LEX
nr 2641285.
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Jednakze dokonujac analizy problemu, w tym dokonujac egzegezy przepisoéw, majac rowniez na
uwadgze literature przedmiotu, autor artykutu dochodzi do wniosku, iz w gminnym programie znajduja
sie zaréwno normy indywidualno-konkretne, gdyz wskazuje on konkretne podmioty, np. schronisko
czy gospodarstwo rolne, za pomoca ktérych bedg realizowane zadania gminy;, jak i normy abstrakcyj-
no-generalne, gdyz gminny program odnosi si¢ do szerokiej grupy adresatéw oraz moze by¢ wykorzy-
stywany w nieograniczone;j liczbie przypadkéw w okresie swojego obowigzywania.

Na powyzszy, zroznicowany charakter gminnego programu, zwrdcit uwage NSA, ktory
w swoim szerokim wywodzie podkredlil, iz zasadniczo akt ten ma ,,zréznicowany charakter nor-
matywny, gdyz zawiera normy o mieszanym abstrakcyjno-konkretnym charakterze. Z jednej stro-
ny tego typu uchwala musi by¢ zaliczona - jako »program« do aktéw planowania, co oznacza,
ze jej charakter, jako aktu powszechnie obowigzujacego, moze by¢ dyskusyjny. Program przede
wszystkim konkretyzuje sposoby dzialania gminy w celu nalezytego wypelnienia jej obowigz-
kéw wynikajacych z ustawy z 1997 1. o ochronie zwierzat. Tres¢ programu stanowia zatem plany,
prognozy i zasady postepowania w okreslonych sytuacjach, ktérych realizacja stanowi zadania
wlasne gminy. Do istotnych cech programu trzeba jednak zaliczy¢ to, ze obok postanowien in-
dywidualno-konkretnych, zawiera postanowienia o charakterze generalno-abstrakcyjnym. Biorgc
pod uwage materi¢ programu, skierowanego do nieokreslonego kregu odbiorcow realizujacych
zadania w zakresie opieki nad bezdomnymi zwierzetami oraz zapobiegania bezdomnosci zwie-
rzat oraz powszechnos$¢ obowigzywania uzna¢ nalezy, ze taka uchwala stanowi akt prawa miej-
scowego. W okreslonym przedmiotowo zakresie rozstrzyga erga omnes o prawach i obowigzkach
podmiotéw tworzacych wspolnote samorzadowa. Konkretyzuje natomiast sposoby dzialania
gminy w celu nalezytego wypelnienia jej obowigzkéw wynikajacych z art. 11a ust. 2 ustawy z 1997
r. 0 ochronie zwierzat. Tres¢ programu stanowig generalne zasady postepowania w okreslonych
normatywnie sytuacjach, ktorych realizacja stanowi zadania wlasne gminy”.

Warto podkredli¢, iz w judykaturze ugruntowato sie stanowisko, ze wystarczy, aby chociaz jed-
na norma uchwaly miata charakter generalno-abstrakcyjny, by caly akt mial przymiot aktu prawa
miejscowego™’.

Aprobujac kwalifikacje gminnego programu jako aktu prawa miejscowego zawierajacego co
najmniej jedng norme generalno-abstrakcyjna, autor artykutu pragnie wskazac, iz taki charakter
niewatpliwie majg m.in. normy dotyczace uprawnien mieszkanicow gminy w zakresie usypiania
Slepych miotoéw czy tez zapewnienia calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen
drogowych z udziatem zwierzat (w obu przypadkach nie ma mowy o tym, iz musza by¢ to zwie-
rzeta bezdomne, moga one mie¢ wiasciciela, ktéry moze mie¢ okreslone uprawnienia czy obo-
wigzki). Ponadto normy fakultatywne dotyczace znakowania zwierzat czy tez dotyczace steryli-
zacji lub kastracji zwierzat posiadajacych wiascicieli s3 normami abstrakcyjnymi i generalnymi
adresowanymi do podmiotdw znajdujacych si¢ poza strukturg organizacyjng organéw gminy.

W zwigzku z tym ze ustalono wystapienie przestanki materialnej w gminnym programie,
kolejno nalezy podda¢ badaniu wystapienie pierwszej z cech formalnych, tj. istnienie wyrazne-
go upowaznienia ustawowego do uregulowania okreslonej materii przez organ administracji.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14 czerwca 2017 r., II OSK 1001/17, LEX nr 2346710; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 30 lipca 2019 r., IT OSK 1754/18, LEX nr 2706464; patrz: wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 2016 r., II OSK 3245/16, LEX nr 2199460).

7 'Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 23 stycznia 2019 1., I SA/Gd 695/18, LEX nr 2611819.
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Rozwazania w tym zakresie nalezy rozpocza¢ od wskazania organu wilasciwego do wydania
gminnego programu oraz formy tego aktu normatywnego. W mys] art. 11a ust 1 ustawy o ochro-
nie zwierzat rada gminy, wypelniajac obowiazek, o ktérym mowa wart. 11 ust. 1 ustawy o ochronie
zwierzat, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Z powyzszego nalezy wyinterpretowac, iz
organem wiasciwym do wydania gminnego programu jako aktu prawa miejscowego bedzie wia-
$ciwa miejscowo i rzeczowo rada gminy oraz uczyni to w formie uchwaty.

W zakresie istnienia wyraznego upowaznienia ustawowego do wydania gminnego pro-
gramu nalezy podkresli¢, iz ,,upowaznienie do ustanowienia aktu prawa miejscowego po-
winno mie¢ zrédto w normie kompetencyjnej, ktdra jednoczesnie zakresla ogdlne ramy
swobody regulacyjnej organu prawodawczego™®.

W tym miejscu nalezy postawic¢ pytanie: jaki rodzaj upowaznienia do stanowienia aktu prawa
miejscowego dla rady gminy wystepuje w przepisie art. 11 a ust 1 ustawy o ochronie zwierzat?

Dokonujac dociekan w tym aspekcie, nalezy przedstawi¢ rodzaje upowaznien do wydawa-
nia aktéw podustawowych. Za Kamilem R. Sikorg nalezy wyrdzni¢: ustawowe upowaznienie
o charakterze szczegélowym oraz ustawowe upowaznienie o charakterze generalnym, z tym ze
»pierwsza kategoria to akty o charakterze wykonawczym, czyli wydawane na podstawie szcze-
gbélowego ustawowego upowaznienia, a druga kategoria to akty prawa miejscowego o charak-
terze ustrojowo-organizacyjnym i akty o charakterze porzadkowym, ktére moga by¢ stanowio-
ne na podstawie upowaznienia o charakterze generalnym””. Niewatpliwie uchwata dotyczaca
gminnego programu, majac na uwadze tre$¢ przepisu art. 11a ustawy o ochronie zwierzat, jest
aktem prawa miejscowego wydanym na podstawie upowaznienia o charakterze szczegétowym.

Za tg tezg $wiadczy to, Ze stanowienie prawa miejscowego na podstawie ,,upowaznie-
nia szczegélowego wymusza takie formulowanie tych przepiséw, by miedzy nimi a ustawa
mozliwe bylo stwierdzenie istnienia podwdjnej wiezi formalnej i materialnej:

1) istnienie wigzi formalnej bedzie zapewnione, gdy istnie¢ bedzie przepis w akcie rangi
ustawowej upowazniajacy do uregulowania danej sprawy w drodze aktu prawa miejscowego;

2) wiez materialna (tre§ciowa) istnie¢ bedzie wtedy, gdy dany akt stanowi swoiste do-
pelnienie tresci ustawy, a wiec gdy akt prawa miejscowego bedzie w swej tresci zgodny
z trescig aktu, z upowaznienia ktérego zostal wydany (...)"*.

Regulacja zawarta w art. 11a ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat, ktorej dopelnieniem sg ele-
menty obligatoryjne okre§lone w ust. 2*' i ust. 5* ustawy o ochronie zwierzat, jak i elementy

% P. Radziewicz, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, LEX.

% K. Sikora, Akty prawa miejscowego w ramach konstytucyjnego systemu zZrédet prawa powszechnie obowigzu-
jgcego, Annales UMCS 2017/1, s. 176.

4 D. Dabek, Prawo miejscowe, s. 113.

1 Program, o ktérym mowa w ust. 1, obejmuje w szczegdlnosci: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom
miejsca w schronisku dla zwierzat; 2) opieke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie; 3) odtawia-
nie bezdomnych zwierzat; 4) obligatoryjna sterylizacje albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat;
5) poszukiwanie wlascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie $lepych miotéw; 7) wskazanie gospodar-
stwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich; 8) zapewnienie calodobowej opieki we-
terynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udzialem zwierzat.

2 Program, o ktérym mowa w ust. 1, zawiera wskazanie wysoko$ci $rodkéw finansowych przeznaczonych na
jego realizacje oraz sposdb wydatkowania tych $rodkow. Koszty realizacji programu ponosi gmina.
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fakultatywne okreslone w ust. 3* i ust. 3a* ustawy o ochronie zwierzat, wskazuje jednoznacznie
na istnienie zaréwno wiezi formalnej przez istnienie konkretnego przepisu ustawowego upo-
wazniajgcego do wydania aktu prawa miejscowego, jak i wiezi materialnej, gdyz gminny pro-
gram niewatpliwie uzupelnia tres¢ ustawy jako akt wykonawczy. Dla przyktadu WSA w Gdan-
sku w swoim orzeczeniu wskazuje, iz ,w przypadku spraw dotyczacych zapewnienia opieki
oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat i ich wylapywania, upowaznienie dla rady gminy do
okreslenia w drodze uchwaly programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiega-
nia bezdomno$ci zwierzat zawiera art. 11a ust. 1 ustawy z 1997 r. o ochronie zwierzat™.

Na zakonczenie rozwazan dotyczacych upowaznienia do wydania aktu prawa miej-
scowego nie sposob nie wspomnie¢ o problemie wykladni przepiséw upowazniajacych.
W tym miejscu warto zada¢ pytanie: w jaki sposob nalezy dokonywa¢ wyktadni przepiséw
upowazniajacych, zawartych w gminnym programie? Jest to zagadnienie istotne ze wzgle-
du na mozliwa sankcje stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego.

Poszukujac odpowiedzi na to pytanie, nalezy odwota¢ sie do zasad wyktadni prawa.
Za Lechem Morawskim, w zakresie wykladni przepiséw kompetencyjnych (a w uchwale
rady gminy jako aktu wydanego z upowaznienia ustawowego bedzie okreslona materia
gminnego programu) nalezy podkresli¢, iz ,w sposéb Scisty literalny powinny by¢ interpre-
towane przepisy kompetencyjne oraz dotyczace praw i obowiazkdw obywatelskich™*. Takie
wytyczne zawiera bogate orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK). W wyroku
TK z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K25/99, dotyczacym wykladni przepiséw kompe-
tencyjnych wywiedziono nastepujace zasady:

1) zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych;

2) zakaz dokonywania wykladni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze.

Zatem nakaz $cislej wykladni przepiséow kompetencyjnych jest dominujacy w orzecz-
nictwie TK".

A zatem dokonujac wykladni przepiséw kompetencyjnych do wydania aktu prawa
miejscowego w zakresie gminnego programu, nalezy stosowa¢ wykladnie literalna.

Koncowo nalezy podda¢ badaniu w ramach gminnego programu wystapienie drugiej ce-
chy formalnej, tj. obowiazku prawidlowego ogloszenia aktu prawa miejscowego. W mysl art.
88 ust. 1 Konstytucji RP warunkiem wejscia w zycie m.in aktéw prawa miejscowego jest ich
ogloszenie. Konstytucja wyklucza zatem mozliwos$¢ wejscia w zycie aktu prawnego o charak-
terze normatywnym bez ogloszenia go w ustawowo przewidzianym trybie. Ustawa o ogtasza-
niu aktow w art. 2 ust. 1 stanowi, ze ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzgdowym
jest obowigzkowe, zas w mysl art. 13 pkt 2 w wojewddzkim dzienniku urzedowym oglasza sie
akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ
gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy. Zgodnie z orzecznictwem sadéw ad-

# Program, o ktérym mowa w ust. 1, moze obejmowac plan znakowania zwierzat w gminie.

* Program, o ktérym mowa w ust. 1, moze obejmowac plan sterylizacji lub kastracji zwierzat w gminie, przy
pelnym poszanowaniu praw wiascicieli zwierzat lub innych osdb, pod ktérych opieka zwierzeta pozostaja.

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 13 lutego 2019 r., II SA/Gd 810/18, LEX
nr 2623711, patrz: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 27 lutego 2019 r., I SA/Gd
781/18, LEX nr 2627258.

* L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 193.

7 Patrz: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 lipca 2004 r., sygn. akt U 16/02, OTK - A 2004/7/70 czy wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98, OTK 1999/4/72.
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ministracyjnych* zaniechanie takiej publikacji uchwaty, stanowigcej akt prawa miejscowego,
oznacza naruszenie art. 2 ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatyw-
nych i niektérych innych aktéw prawnych, co stanowi samoistng podstawe do stwierdzenia
niewaznosci takiej uchwaty w caloéci. Z powyzszego zatem wynika jednoznacznie obowig-
zek publikacji gminnego programu w dzienniku urzgdowym danego wojewddztwa. Warto
podkresli¢, iz to twierdzenie ma poparcie w ugruntowanym orzecznictwie sadowym. Dla
przykladu WSA w Gliwicach wskazal, iz ,,podejmowana na podstawie art. 11a ust. 1 ustawy
o ochronie zwierzat uchwata stanowi akt prawa miejscowego, a wobec tego podlega obowigz-
kowi publikacji aktéw normatywnych™*. Wypowiedzi te nalezy przyjac zatem z aprobata.

PODSUMOWANIE

Majac na uwadze rozwazania przedstawione w artkule, nalezy doj$¢ do przekona-
nia, iz gminny program nalezy zakwalifikowa¢ do aktu prawa miejscowego, gdyz zawiera
wszystkie cechy okreslajace to Zrédlo prawa wypracowane przez doktryne i orzecznictwo
(pomimo braku definicji ustawowej pojecia ,,akt prawa miejscowego”). Taka konstatacja
potwierdza postawiong na wstepie artykutu przez autora teze. Mianowicie wydanie gmin-
nego programu nastepuje przez rade gminy w formie uchwaly na podstawie szczegétowego
upowaznienia ustawowego wyrazonego w art. 11a ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat (cecha
formalna aktu prawa miejscowego). Jak zostalo to szczegétowo oméwione w tresci artyku-
tu, gminny program zawiera normy powszechnie obowiazujace na obszarze danej jednost-
ki, o charakterze generalno-abstrakcyjnym (cecha materialna aktu prawa miejscowego),
jednakze nalezy mie¢ na uwadze to, iz zawiera on takze normy o charakterze indywidu-
alno-konkretnym adresowane do podmiotéw wewnetrznie podlegtych w ramach realiza-
cji zadania wlasnego gminy w zakresie zapobiegania bezdomnosci zwierzat i zapewnienia
opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich wytapywania zgodnie z art. 11a ustawy o ochronie
zwierzat. Koncowo gminny program jest ustanawiany w odpowiednim trybie i ogloszony
w dzienniku urzedowym danego wojewddztwa (cecha formalna aktu prawa miejscowego).

Analizujac rodzaj upowaznienia do wydania gminnego programu, autor artykutu do-
szed! do wniosku, iz ten akt prawa miejscowego jest uchwalany na podstawie upowaznie-
nia szczegbélowego zawartego w ustawie o ochronie zwierzat, gdyz miedzy nim a ustawa
mozliwe jest stwierdzenie istnienia podwojnej wiezi formalnej i materialnej. W ustawie
o ochronie zwierzat okreslono kompetencje do uszczegétowienia elementéw obligatoryj-
nych programu, ktdre musi on zawiera¢ w swej tresci, jak i elementéw fakultatywnych,
ktore moga by¢ w nim uregulowane.

Trzeba pamigta¢, iz dokonujac wykladni przepiséw kompetencyjnych, nalezy doko-
nywac jej w sposob Scisty literalny, gdyz tylko w taki sposéb gminny prawodawca moze
ustrzec si¢ przed stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty ze skutkiem ex tunc. Dokonujac
przegladu orzecznictwa w tytutowym zakresie, nalezy dojs¢ do wniosku, ze jest ono dos¢
liczne, co moze prowadzi¢ do konstatacji, iz lokalni prawodawcy maja caly czas proble-

*# Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 23 marca 2018r., IT SA/Kr 131/18.
* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 15 listopada 2019 r., I SA/GI 1014/19, LEX
nr 2748137.
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my w prawidlowym projektowaniu uchwal dotyczacych gminnego programu. Niniejsze
opracowanie moze by¢ dla nich wskazéwka w kwalifikacji i tworzeniu prawa miejscowego.
W ramach wnioskéw de lege ferenda autor artykulu w celu wyeliminowania w przyszlosci
kontrowersji dotyczacych zagadnienia kwalifikacji gminnego programu jako aktu prawa
miejscowego, proponuje dokonanie nowelizacji przepisu art. 11a ustawy o ochronie zwie-
rzat poprzez dodanie ustepu 9 i nadanie mu nastgpujacej tresci: ,,Program, o ktérym mowa
w ust. 1, jest aktem prawa miejscowego’”.
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