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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.312.2021
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 2 kwietnia 2021 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72020 r. poz. 713 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XXXI1/241/21 Rady Gminy Lipowa z dnia 25 lutego 2021 r. w sprawie Programu opieki
nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Lipowa w 2021 roku,
w catosci, jako sprzecznej zart. 11a ust. 2 iust. 5 ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat
(tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 638), dalej jako ,,ustawa”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 25lutego 2021 r. Rada Gminy Lipowa podjeta uchwate Nr XXXII/241/21
w sprawie Programu opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie
Gminy Lipowa w 2021 roku, dalej jako ,juchwala”. Przedmiotowa uchwala zostala dorgczona organowi
nadzoru w dniu 4 marca 2021 r.

W toku oceny legalnosci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru stwierdzil, iz uchwata podjgta zostata
z istotnym naruszeniem prawa.

Podstawe prawna do uchwalenia programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Lipowa w 2021 roku, zwanego dalej ,,Programem”, stanowigcego
zatgcznik do uchwaty, stanowi art. 11a ust. 1 ustawy. Zgodnie z brzmieniem wskazanego przepisu, rada gminy
wypeliajac obowiazek, o ktorym mowa w art. 11 ust. 1 ustawy, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia
31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat.

W S$wietle art. 11a ust. 2 ustawy program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat, obejmuje w szczegélnosci: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca
w schronisku dla zwierzat; 2) opieke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie; 3) odlawianie
bezdomnych zwierzat; 4) obligatoryjna sterylizacj¢ albo kastracj¢ zwierzat w schroniskach dla zwierzat;
5) poszukiwanie wlascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie S$lepych miotow; 7) wskazanie
gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich; 8) zapewnienie catodobowej
opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat.

Ponadto art. 11a ust. 5 ustawy stanowi, ze program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomno$ci zwierzat zawiera wskazanie wysokosci §rodkow finansowych przeznaczonych na
jego realizacj¢ oraz sposob wydatkowania tych srodkow. Koszty realizacji programu ponosi gmina.

Uchwata podejmowana w oparciu o ww. przepisy ustawy stanowi akt prawa miejscowego w rozumieniu
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym (zob. wyrok Naczelnego Sqgdu Administracyjnego z dnia 30 marca
2016 r., sygn. akt Il OSK 221/16, wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 2016 r.,
sygn. akt Il OSK 3245/14, wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 24 maja 2017 r., sygn. akt
Il OSK 725/17, wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 14 czerwca 2017 r., sygn. akt
I OSK 1001/17, wyrok Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 listopada 2019 r.,
sygn. akt IIl SA/Gd 516/19, wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 pazdziernika
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2019 r., sygn. akt Il SA/Gl 1036/19, wyrok Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
15 listopada 2019 r., sygn. akt 11 SA/GIl 1014/19, publ. Centralna Baza Orzeczen Sqdow Administracyjnych).
Organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawartag w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziata¢
scisle w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wiladzy publicznej dziataja w granicach i na
podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadno$ci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wi¢zi migdzy podmiotami administracji publicznej sg uregulowane
prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przystugujace mu kompetencje
powinien $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji
lub jej niewypelienie przez Rade przy podejmowaniu ww. uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono
przyznane kompetencje albo w catosci. Powyzsze stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroclawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt
I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéow Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz:
opierajqgc si¢ na konstrukcji wad powodujgcych niewaznos¢ 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 uchwat,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wykladnie - oraz przepisow
regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

W kontekscie powyzszych rozwazan oraz bioragc pod uwage zakres spraw podlegajacych uregulowaniu
w oparciu ww. delegacj¢ ustawowa stwierdzi¢ nalezy, iz uchwalony przedmiotowg uchwala Program
nie spelnia ustawowych przestanek okreslonych w przepisach ustawy. Ustawodawca wart. 11a ust.215
ustawy enumeratywnie wskazal zakres regulacji, ktora winna by¢ unormowana w powyzszym programie.
Ze sformulowania "program obejmuje w szczegodlno$ci” oraz "program zawiera wskazanie" nie mozna
wyprowadza¢ wniosku o fakultatywnym zakresie jego regulacji w odniesieniu do kwestii, ktore powinny by¢
okreslone. Zakres swobody rady gminy w tym przypadku nie oznacza mozliwo$ci odstapienia od uregulowania
spraw, ktore powinny by¢ okre§lone w programie, lecz zobowiazuje do okre§lenia w nim wszystkich
wskazanych w delegacji ustawowej elementow.

Organ nadzoru wskazuje, ze obligatoryjny element programu wynikajacy z art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy -
opieka nad wolno Zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie, ujety zostal w programie jedynie cze$ciowo.
W § 5 Programu okreslono, ze ,,I. Sprawowanie opieki nad kotami wolno Zyjgcymi, w tym ich dokarmianie
oraz zapewnienie wody pitnej. 2. Zadania o ktorych mowa w ust. 1 realizujg wyznaczeni przez Wojta Gminy
pracownicy Urzedu Gminy Lipowa lub opiekunowie spoteczni zwierzgt". W ocenie organu nadzoru Rada
nienalezycie uregulowata kwesti¢ opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie. Rada nie zawarta
w uchwale konkretnych zasad w zakresie sprawowania opieki nad kotami wolno zyjacymi. W szczegolnosci
z uchwaly nie wynika, w jakich konkretnie przypadkach, bgdzie mozliwe dokarmianie wolno zyjacych kotow.
Tym samym nie sposob ustali¢, zaistnienie jakich okolicznoséci bedzie rodzito po stronie Gminy obowigzek
dokarmiania wolno zyjacych kotow. Przyktadowo nie sg tez w Programie okreslone zasady, na jakich bedzie
wydawana karma opiekunom spolecznym zwierzat oraz w jaki sposob beda oni sprawowac opieke nad kotami
wolno zyjacymi.

Wskaza¢ nalezy, ze skoro ustawodawca wskazal w sposdb enumeratywny te elementy programu opieki
nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, ktore sa niezbedne w uchwale
regulujacej przedmiotowa kwesti¢, w tym zawart w analizowanym przepisie bezwzgledny wymog okreslenia
opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie, to brak petnej realizacji upowaznienia ustawowego
w tym zakresie skutkuje istotnym naruszeniem przywotanych norm prawnych. Nie ulega watpliwosci, ze
unormowania w§ 5 Programu maja charakter zbyt ogoélnikowy. W wyroku zdnia 25 lutego 2020r.
(I SA/Ld 992/19, CBOSA) Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi wskazat, iz " (...) zbytnia ogdlnikowos¢
zapisow aktu prawa miejscowego, w ktorym nie wskazano sposobu ustalania miejsc przebywania wolno
zyjgcych kotow na terenie gminy ani sposobu realizacji obowigzku ich dokarmiania poprzez okreslenie miejsc
i czestotliwosci dokarmiania zwierzgt oraz podmiotow odpowiedzialnych za wykonywanie tych zadan stanowi
istotne naruszenie prawa". W orzecznictwie podkresla si¢ bowiem, iz program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie gminy uchwalany jest na jeden rok,
aw konsekwencji musi by¢ dostosowany do warunkow i okolicznosci wystepujacych oraz przewidywanych
w danym roku, i nie mozna mu nadawac¢ charakteru ogoélnych ram, ktére wymagataby dalszej konkretyzacji.
Pogram stanowi bowiem podstawe realizacji okreSlonych zadan i koniecznym jest skonkretyzowanie sposobu
ich realizacji.
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Podkresli¢ nalezy takze, ze Rada Gminy nie dostrzegla, ze nalezalo okresli¢ rowniez inne formy opieki
nad wolno zyjacymi kotami, skoro w przepisie ustawy znalazto si¢ sformutowanie "w tym dokarmianie".

Idac dalej, tres¢ § 11 uchwaly nie wypetnia delegacji ustawowej z przepisu art. 11a ust. 5 ustawy
o ochronie zwierzat. W § 11 ust. 1 Programu okreslono, ze ,,Srodki finansowe przeznaczone na realizacje
zadan wynikajgcych z Programu zabezpieczone sq w budzecie Gminy Lipowa na 2021 rok w wysokosci
21000 z.

Zdaniem organu nadzoru Rada Gminy nie dokonala podziatu srodkow na poszczegélne zadania.
Z ww. przepisu uchwaly w zaden sposob nie wynika, w jakiej wysoko$ci beda finansowane poszczegdlne
zadania programowe — co czyni Program w tym zakresie nietransparentnym. Wymaga podkres$lenia, ze przez
okreslenie sposoboéw wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich wykorzystania,
ukierunkowanych na osiggnigcie celéw 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). Tylko powigzanie uchwalonej kwoty $rodkéw finansowych przeznaczonych na
realizacje programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala przyjaé, ze nie jest on fikcja
iumozliwia faktycznie wykonanie poszczegdlnych zadan. W przedmiotowym programie wskazano ogdlna
kwote przeznaczong na realizacje zadan wynikajacych z Programu, z podzialem na dwie pule $rodkow —
w wysokosci 2 500 zt (urzad Gminy Lipowa) oraz 18 500 zt (Urzad Gminy Lipowa poprzez podpisaniec umowy
ze Schroniskiem dla Bezdomnych Zwierzat), co w $wietle regulacji wynikajacej z tresci art. 11a ust. 5 ustawy,
nalezy uzna¢ za niewystarczajace.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w uzasadnieniu wyroku z dnia 29 stycznia 2019 roku,
sygn. akt: I SA/Bd 1280/18 wyjasnit, ze w art. I1la ust. 5 ustawy o 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 wiec
norma o charakterze iuris cogentis i jej pominiecie lub niewlasciwe zastosowanie w uchwale, prowadzi¢ musi
do jej wyeliminowania z porzqdku prawnego w calosci. Lokalny prawodawca zobowigzany zostat zatem
przepisem art. 11a ust. 5 ustawy o ochronie zwierzqt nie tylko do wskazania wysokosci srodkow 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 zalozenia przyjete w programie. Czym innym jest wskazanie sposobow realizacji celow
programu, a czym innym konkretne i jednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych srodkow sposobow ich
wydatkowania, ktore z oczywistych wzgledow powinny by¢ zgodne z celami i przyjetymi zatoZeniami programu.
Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢ 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 rowniez: wyrok NSA z dnia
14 czerwca 2017 roku, sygn. akt: Il OSK 1001/17, wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 sierpnia
2018 roku, sygn. akt: II SA/Go 485/18; wyrok WSA w Opolu zdnia 29 wrze$nia 2015 roku, sygn. akt:
II SA/Op 253/15). Zatem Rada Gminy Lipowa nie uregulowata prawidlowo wskazania wysokosci §rodkow
finansowych przeznaczonych na realizacj¢ Programu oraz sposobu wydatkowania tych s$rodkow, gdyz
nie dokonata podzialu $rodkow finansowych na poszczegdlne cele i zadania ujete w Programie. Tym samym
Rada nie wypetnita delegacji z art. 11a ust. 5 ustawy.

Konkludujgc, Rada Gminy przyjmujgc powyzszy Program nie wypeita zakresu spraw przekazanego jej
przez ustawodawce do uregulowania w uchwale. Oznacza to, ze przedmiotowy Program pozbawiony zostat
elementow obligatoryjnych, wptywajacych na legalno$¢ catej uchwaty.

Bezspornym jest zatem, w opinii organu nadzoru, iz Rada Gminy Lipowa podejmujagc uchwale
Nr XXXI1/241/21 z dnia 25 lutego 2021 r., w sposob istotny naruszyla zart. 11a ust. 21 ust. 5 ustawy
o ochronie zwierzat. Dzialanie takie musi by¢ zatem uznane za istotne naruszenie prawa, co zgodnie z trescig
przepisow art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi przestanke do stwierdzenia niewazno$ci ww.
uchwaty w catosci.

Majac powyzsze na uwadze, uchwatg Nr XXXI1/241/21 Rady Gminy Lipowa z dnia 25 lutego 2021 r.
w sprawie Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie
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Gminy Lipowa w 2021 roku ze wzglgdu na wyzej opisane nieprawidtowosci, nalezy uznaé¢ za wadliwg, co
czyni stwierdzenie jej niewazno$ci w catosci uzasadnionym i koniecznym.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwatly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

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

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak
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