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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.471.2020
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 21 maja 2020 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XV1/133/2020 Rady Gminy Rudnik z dnia 15 kwietnia 2020 r. w sprawie przyjecia
"Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy
Rudnik w 2020 roku", w catosci, jako niezgodnej z art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku
0 ochronie zwierzat (tekst jedn. Dz. U. 2019 r. poz. 122 ze zm.), dalej jako ,,ustawa o ochronie zwierzat”
w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r.
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 15 kwietnia 2020 roku Rada Gminy Rudnik podjeta uchwate Nr XV1/133/2020
W sprawie przyjecia "Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat
na terenie Gminy Rudnik w2020 roku", dalej jako ,uchwata”. Program stanowi zalacznik do uchwaty.
W podstawie prawnej uchwaty Rada Gminy wskazata art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz
art. 11a ustawy o0 ochronie zwierzat. Uchwala zostala dorgczona organowi nadzoru w dniu 21 kwietnia
2020 roku.

W toku postgpowania nadzorczego organ nadzoru uznat, ze uchwata jest w catosci niezgodna z prawem.

Zgodnie trescig art. 11a ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat rada gminy wypetniajac obowiazek, 0 ktorym
mowa wart. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaly, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt. Program ten — stosownie do unormowania
zawartego w art. 11a ust. 2 ww. ustawy - obejmuje w szczegélnosci:

1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzqt;

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

3) odlawianie bezdomnych zwierzqt;

4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzqt w schroniskach dla zwierzqt,

5) poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzqt;

6) usypianie slepych miotow;

7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzqt gospodarskich,

8) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych udziatem zwierzgt.

Ponadto, wmys$l art.11la ust.5 ww. ustawy Program zawiera wskazanie wysokosci srodkéw
finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob wydatkowania tych srodkow.
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Organ nadzoru podkresla, iz przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa miejscowego (zob. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 marca 2016 r., sygn. akt 1l OSK 221/16, wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 2016 r., sygn. akt II OSK 3245/14, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego zdnia 24 maja 2017r., sygn. akt II OSK 725/17, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 14 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 1001/17, wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 listopada 2019 r., sygn. akt III SA/Gd 516/19, wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il SA/GI 1036/19, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15 listopada 2019 r., sygn. akt 11 SA/GI 1014/19,
publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych). Organ wykonujacy kompetencje prawodawcy
zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziata¢ S$ci§le w granicach tego upowaznienia
W panstwie prawa organy wiladzy publicznej dziataja w granicach ina podstawie prawa. Z konstytucyjnej
zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania i kompetencje, sposob ich wykonania oraz
wiezi miedzy podmiotami administracji publicznej sa uregulowane prawnie. Organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego, realizujgc przystugujace mu kompetencje powinien $cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypelnienie przez Rade przy
podejmowaniu ww. uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia
uchwaty odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo w catosci. Powyzsze
stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we
Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt | SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz: opierajgc si¢ na konstrukcji wad powodujgcych niewaznosé
mozna wskazac rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznoscig
uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego - przez wadliwg ich wykiadnig - oraz przepisow regulujqcych procedurg podejmowania uchwat.

W kontekscie powyzszych rozwazan oraz bioragc pod uwage zakres spraw podlegajacych uregulowaniu
W oparciu ww. delegacje ustawowa stwierdzi¢ nalezy, iz uchwalony przedmiotowg uchwala Program
nie spetnia ustawowych przestanek okreslonych w przepisach ustawy. Ustawodawca w art. 11a ust.21i5
ustawy enumeratywnie wskazal zakres regulacji, ktora winna by¢ unormowana w powyzszym programie. Ze
sformutowania "program obejmuje Ww szczegdlnosci” oraz "program zawiera wskazanie" nie mozna
wyprowadza¢ wniosku o fakultatywnym zakresie jego regulacji w odniesieniu do kwestii, ktore powinny by¢
okreslone. Zakres swobody rady gminy w tym przypadku nie 0znacza mozliwo$ci odstgpienia od uregulowania
spraw, ktore powinny by¢ okreSlone w programie, lecz zobowigzuje do okreslenia w nim wszystkich
wskazanych w delegacji ustawowej elementow. W przepisie § 13 zalgcznika do uchwaly Rada Gminy Rudnik
wskazala, ze Koszty realizacji zadan okreslonych w niniejszym Programie ponosi gmina.

2. Szacunkowg wartos¢ Programu na 2020 rok okresla si¢ w wysokosci 15 000,00 z#
3. Zaktada sie wydatkowanie srodkow w nastepujgcy sposob:

1) odlawianie bezdomnych zwierzqt, umieszczenie izapewnienie opieki W schronisku dla zwierzqt,
obligatoryjne zabiegi sterylizacji i kastracji zwierzqt: 11 300,00 z{

2) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej: 3 000,00 z/
3) zapewnienie miejsca dla bezdomnych zwierzqt gospodarskich: 550, 00 z/
4) dokarmianie wolno zyjgcych kotéw: 150,00 zt
4. Srodki, o ktérych mowa w ust. 2 i 3 wydatkowane bedg:
1) na podstawie zawartych umow;
2) na podstawie wystawionych faktur;

z zachowaniem warunkow okreslonych w powszechnie obowiqzujgcych przepisach prawa, w tym w ustawie
Prawo zamowien publicznych.

Rada w § 13 ust. 3 pkt 1 okreslita wigc taczng kwote przeznaczona na realizacj¢ zadan zwigzanych
Z odlawianiem bezdomnych zwierzqt, umieszczeniem i zapewnieniem opieki w schronisku dla zwierzqgt,
obligatoryjne zabiegi sterylizacji i kastracji zwierzgt. Zdaniem organu nadzoru wymienionym wyzej przepisem
Rada nie dokonata tym samym podziatu $rodkéw na poszczegdlne zadania. Ponadto Rada nie wskazata ile
pienigdzy przeznacza na usypianie $lepych miotow ina poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat.
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Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w uzasadnieniu wyroku z dnia 29 stycznia 2019 roku,
sygn. akt: II SA/Bd 1280/18 wyjasnil, ze wart. 11a ust. 5 ustawy 0 ochronie zwierzqt ustawodawca uzyt
sformutowania ,,program zawiera” wskazanie wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na jego
realizacje oraz sposobu wydatkowania tych srodkow. Wskazuje to jednoznacznie na koniecznos¢ zamieszczenia
obu wymienionych w tym przepisie elementow w tresci uchwalanego przez organ gminy programu. Jest to wigc
norma o charakterze iuris cogentis i jej pominiecie lub niewfasciwe zastosowanie w uchwale, prowadzié¢ musi
do jej wyeliminowania z porzqdku prawnego w catosci. Lokalny prawodawca zobowigzany zostal zatem
przepisem art. 11a ust. 5 ustawy 0 ochronie zwierzqt nie tylko do wskazania wysokosci srodkéw finansowych
przeznaczonych na realizacje zadan program, ale takze do okreslenia sposobu ich wydatkowania. Uzyte przez
ustawodawce okreslenie ,,sposob wydatkowania” srodkow finansowych, oznacza przedstawienie w programie,
jako obligatoryjnego elementu, sposobu rozdysponowania puli srodkow finansowych przeznaczonych na
poszczegolne cele i zatozenia przyjete w programie. Czym innym jest wskazanie sposobow realizacji celow
programu, a czym innym konkretne i jednoznaczne ustalenie W ramach przewidzianych srodkow sposobéw ich
wydatkowania, ktore z oczywistych wzgledéw powinny byé zgodne z celami i przyjetymi zalozeniami programu.
Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumiec¢ wskazanie konkretnych form ich wykorzystania,
ukierunkowanych na osiggniecie celow programu. Koniecznym jest wigc co najmniej dokonanie podziatu tych
srodkow na poszczegolne zadania ujete w programie (jako ze to stanowi o realnosci realizacji poszczegolnych
zadan objetych programem) i okreslenie jak bedg one rozdysponowywane (tak réwniez: wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 16 pazdziernika 2019 roku, sygn. akt Il SA/Bd 603/19, Lex nr 27422514, wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 sierpnia 2018 roku, sygn. akt: Il SA/Go 485/18, LEX nr 2542013; wyrok
NSA z dnia 14 czerwca 2017 roku, sygn. akt: 11 OSK 1001/17, LEX nr 2346710). Zatem Rada Gminy Rudnik
nie uregulowata wszystkich zagadnien, ktore ustawodawca uznal za istotne do zawarcia W programie, gdyz
nie dokonata podziatu $rodkow finansowych na poszczegélne cele i zadania ujete w Programie. Tym samym
Rada nie wypehnita delegacji z art. 11a ust. 5 ustawy 0 ochronie zwierzat.

Ponadto tres¢ § 9 zatagcznika do uchwaty zostata sformutowana w sposob sprzeczny z powotanym wyzej
przepisem art. 11a ust. 2 pkt 6 ustawy. W tresci wskazanego przepisu wskazano jedynie podmioty realizujace
to zadanie. Z przyjetego Programu nie wynika, w jaki sposéb bedzie realizowane zadanie w tym zakresie, np.
Kto moze przynies¢ Slepe mioty do ich uspienia (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 24 grudnia 2014 r. sygn. akt II SA/Wr 676/14, publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdow
Administracyjnych).

Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat jest to uchwata,
ktéra w swoich zapisach powinna wyznacza¢ w sposéb jasny i wyczerpujacy konkretne kierunki dziatania
organdw gminy. Program to plan, uktad zamierzonych czynnosci, zatozenia, cele dziatania (por. Stownik
jezyka polskiego pod red. E. Sobol Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002r. s. 753). Zatem program
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat to roczny plan zamierzonych
czynnosci, badz zatozen, celow dziatania. Program ma charakter aktu planowania, aktu polityki gminnej, ktory
powinien ksztattowaé polityke gminy w zakresie opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat. Powierzchowne i wybiorcze uregulowanie poszczegdlnych czesci programu niweczy
zatem podstawowy cel, dla jakiego jest on podejmowany, a wigc ustalenia pewnych kierunkéw i sposobu
wykonywania zadania wlasnego gminy jakim jest zapewnianie opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich
wylapywanie na terenie Gminy (art. 11 ust. 1 ustawy). Niewypetnienie tego obowigzku musi skutkowaé
stwierdzeniem istotnego naruszenia prawa, powodujacego nienalezyta ochrong zwierzat, a w konsekwencji
prowadzi¢ do uznania niewazno$ci catosci uchwaty. Ta bowiem musi zawiera¢ wszystkie elementy wskazane
w ustawie (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 stycznia 2016 r. sygn. akt Il SA/GI 740/15, Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Z uwagi na powyzsze niezbg¢dne jest stwierdzenie niewaznosci calej uchwaty.
Uchwata zawiera jednak rowniez inne regulacje niezgodne z prawem.

Tres¢ § 1 ust. 2 pkt 9 zatgcznika do uchwaly jest sprzeczna z art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy w zwigzku
z art. 7 Konstytucji RP. W powotanej wyzej regulacji uchwaly wskazano: Ilekro¢ w programie jest mowa o:
3. Kotach wolno zyjgcych — nalezy przez to rozumie¢ koty urodzone lub Zzyjace na wolno$ci (zyjace
W otoczeniu cztowieka w stanie dzikim). W ocenie organu nadzoru, organ uchwatodawczy nie dysponuje
uprawnieniem do zdefiniowania ww. pojecia. Nalezy wyjasni¢, ze zasadniczo nie wyklucza si¢ mozliwos$ci
definiowania w akcie prawa miejscowego uzywanych w nim poje¢é, gdyz jest to jeden z typowych $rodkoéw
techniki prawodawczej — przewidziany w § 146 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
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20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 283) — ktorego
zastosowanie nie wymaga szczegblnego upowaznienia, a jedynie spelnienia przestanek okre§lonych we
wskazanym przepisie rozporzadzenia (wskazana powyzej zasada, na mocy § 143 zalacznika do ww.
rozporzadzenia ma zastosowanie takze do aktow prawa miejscowego). Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na istotne
obostrzenia w zakresie dopuszczalnosci wprowadzania definicji przez prawodawce gminnego, wynikajace
przede wszystkim z pozycji aktow prawa miejscowego W konstytucyjnej hierarchii zrodet prawa (art. 87
Konstytucji RP). W takim akcie nie powtarza si¢ przepisow ustaw, ratyfikowanych uméw migdzynarodowych
i rozporzadzen. Tym samym w szczegOlnosci nie powtarza si¢ definicji uzytych przez ustawodawcg —za
dopuszczalne nalezy jedynie uzna¢ wyrazne odestanie do odpowiedniego przepisu ustawy (rozporzadzenia)
zawierajacego potrzebng definicje, ito zasadniczo tzw. odestanie dynamiczne (w rozumieniu § 159 ww.
rozporzadzenia) —ani tym bardziej nie definiuje si¢ na nowo (odmiennie) poje¢ juz przez ustawodawce
zdefiniowanych. Za niedopuszczalne nalezy uznaé réwniez definiowanie terminow, ktérych znaczenia
prawodawca wprawdzie wprost nie objasnit (nie zdefiniowat), ale postuguje si¢ nimi w aktach wyzszego rzedu.
Potwierdza to § 149 ww. rozporzadzenia, zgodnie z ktorym w akcie normatywnym nizszym rangg niz ustawa
bez upowaznienia ustawowego nie formutuje si¢ definicji ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych;
w szczegolnosci w akcie wykonawczym nie formutuje si¢ definicji, ktore ustalatyby znaczenia okreslen
zawartych w ustawie upowazniajgcej. Ustawa, a wigc akt prawny zawierajacy delegacje dla podjecia
przedmiotowej uchwaty, postuguje si¢ pojeciem kotow wolno zyjacych (art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy), przy
czym go nie definiuje. Ustawodawca w art. 4 pkt 21 ustawy wprowadzit jedynie definicje "zwierzat wolno
zyjacych (dzikich)", tj. zwierzgta nieudomowione zyjace w warunkach niezaleznych od czlowieka.
W kontekscie § 149 ww. rozporzadzenia, organ uchwatodawczy jednostki samorzadu terytorialnego w takiej
sytuacji nie jest uprawniony do nadawania znaczenia pojeciu ,.koty wolno zyjace”, bez wyraznej delegacji
ustawowej, a jak wynika z art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy takie prawo nie zostalo dane organom stanowigcym
jednostek samorzadu terytorialnego (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
3 lipca 2018 r., sygn. akt | SA/GI 484/18, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Powyzej wskazany zakaz definiowania ustawowych poje¢ nalezy analogicznie zastosowaé do § 1 ust. 2
pkt 10 zatgcznika do uchwaty, w ktérym uregulowano: Zlekroé¢ w uchwale jest mowa o gospodarstwie rolnym -
nalezy przez to rozumie¢ gospodarstwo, ktére zapewni miejsce, wyzywienie 1iopieke zwierzetom
gospodarskim. Definicja ,,gospodarstwa rolnego” zostata juz uregulowana w art. 553 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U z 2019 r. poz. 1145 z p6zn. zm.). Wobec powyzszego, tres¢ § 1 ust. 2 pkt 10
zalgcznika do uchwaly jest rtowniez sprzeczna z art. art. 55° ustawy Kc w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP.

Zdaniem organu nadzoru tre$¢ § 11 ust. 2 zatacznika do uchwatly, zgodnie z ktorym W sytuacjach
wyjgtkowych pomocy zwierzetom moze udzieli¢ inny lekarz weterynarii wezwany na miejsce zdarzenia przez
pracownika Urzedu Gminy. Zdaniem organu nadzoru przepis narusza wyplywajaca z art. 2 Konstytucji zasade
jasnosci prawa, rozumiang jako nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, tak
aby nie wzbudzaty watpliwo$ci co do tresci naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw.

W niniejszej sprawie, pismem zdnia 19 maja 2020 r. zastgpca Wojta Gminy zlozyt wyjasnienia,
w ktorych powotujac si¢ na orzecznictwo i doktryne stwierdzil, Ze nie istnieje podstawa do uznania
przedmiotowej uchwaty, jako podjetej z razagcym naruszeniem, tj. niezgodnej z art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ochronie zwierzat (tekst. jedn. Dz. U. 2019 r. poz. 122 ze zm.,). Zdaniem organu
nadzoru, powyzsze wyjasnienia nie zastugujg na uwzglednienie.

Organ nadzoru podkresla, ze w przypadku stwierdzenia, ze wadliwe sg wylacznie niektore postanowienia
uchwaty, ogranicza si¢ do stwierdzenia niewaznosci badanej uchwaty tylko w czesci odnoszacej sie do tych
nieprawidlowo$ci. Warunkiem podjecia takiego rozstrzygnigcia jest jednak ustalenie, Zze pozostata niewadliwa
cze$¢ uchwaly moze nadal funkcjonowa¢ w obrocie prawnym, awyeliminowanie nieprawidtowych
postanowien nie zaburzy spdjnosci calego aktu. Organ nadzoru posiada jedynie uprawnienie do stwierdzenia
niewaznosci przepiséw uchwaty niezgodnych z przepisami powszechnie obowigzujacymi i nie moze wydanym
rozstrzygni¢ciem zmienia¢ ustalen rady. Organ nadzoru po analizie przedtozonej uchwaly oraz przestanych
wyjasnien stwierdza, iz program nie wypelia w caloéci delegacji ustawowej, co stanowi istotne naruszenie
prawa, ktore skutkowac musi stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty rady gminy w catosci.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminny stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwatly lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
w art. 90.
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Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata Nr XV1/133/2020 Rady Gminy Rudnik
zdnia 15 kwietnia 2020 r. w sprawie przyjecia "Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Rudnik w 2020 roku", zostata podjg¢ta z istotnym
naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewaznosci w calosci uzasadnionym
i koniecznym.

Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy, wstrzymuje jej wykonanie z mocy
prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak
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