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WOJEWODA MAZOWIECKI

                             Warszawa, 15  czerwca 2020 r.
                       WNP-O.4131.12.2020

Rada Gminy Strzegowo

Plac Wolności 32

06-445 Strzegowo
Rozstrzygnięcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(Dz. U. z 2020 r. poz. 713)

stwierdzam nieważność
uchwały Rady Gminy Strzegowo nr XVII/96/2020 z dnia 12 maja 2020 r. w sprawie określenia programu opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobieganiu bezdomności zwierząt na terenie gminy Strzegowo na 2020 rok. 

Uzasadnienie

W dniu 12 maja 2020 r. Rada Gminy Strzegowo podjęła uchwałę nr XVII/96/2020 w sprawie określenia programu opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobieganiu bezdomności zwierząt na terenie gminy Strzegowo na 2020 rok.
Uchwała powyższa została doręczona Wojewodzie Mazowieckiemu, jako organowi nadzoru                 nad działalnością gminną, w dniu 18 maja 2020 r. Jako podstawę prawną uchwały Rada Gminy wskazała art. 40 ust. 1 i 41 ust. 1 w związku z art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 11a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierząt (Dz. U. z 2019 r. poz. 122,                  dalej: u.o.z.). Zgodnie z brzmieniem § 1 uchwały nr XVII/96/2020 Program opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności zwierząt na terenie gminy Strzegowo w 2020 r.          (dalej: Program), stanowi załącznik do tej uchwały.   
Pismem z dnia 9 czerwca 2020 r. Wojewoda Mazowiecki zawiadomił Radę Gminy Strzegowo 
o wszczęciu postępowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia nieważności uchwały 
nr XVII/96/2020.
W ocenie Wojewody Mazowieckiego uchwała nr XVII/96/2020 jest sprzeczna z prawem powszechnie obowiązującym, stosownie do argumentacji określonej poniżej. 

Uchwalony przez Radę Gminy Strzegowo Program obejmuje następujące zagadnienia: definicje 
(§ 1), cele programu (§ 2), wykonawców programu i zadania priorytetowe (§ 3), wskazanie schroniska dla zwierząt (§ 4), sterylizację i kastrację zwierząt (§ 5), opiekę nad kotami wolno żyjącymi (§ 6), poszukiwanie właścicieli dla bezdomnych zwierząt (§ 7), usypianie ślepych miotów (§ 8) oraz zapewnienie opieki weterynaryjnej w wypadkach drogowych z udziałem zwierząt 
i wysokość środków finansowych przeznaczonych w budżecie gminy na realizację Programu 
w 2020 r. (§ 9).  

Zgodnie z art. 11 ust. 1 u.o.z.: zapobieganie bezdomności zwierząt i zapewnienie opieki bezdomnym zwierzętom oraz ich wyłapywanie należy do zadań własnych gmin. Zgodnie z art. 11a ust. 1 u.o.z. rada gminy wypełniając obowiązek, o którym mowa w art. 11 ust. 1, określa w drodze uchwały, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzętami bezdomnymi                                oraz zapobiegania bezdomności zwierząt. Art. 11a ust. 2 u.o.z. określa, że program obejmuje 
w szczególności: zapewnienie bezdomnym zwierzętom miejsca w schronisku dla zwierząt (pkt 1), opiekę nad wolno żyjącymi kotami, w tym ich dokarmianie (pkt 2), odławianie bezdomnych zwierząt (pkt 3), obligatoryjną sterylizację albo kastrację zwierząt w schroniskach dla zwierząt 
(pkt 4), poszukiwanie właścicieli dla bezdomnych zwierząt (pkt 5), usypianie ślepych miotów 
(pkt 6), wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierząt gospodarskich (pkt 7), zapewnienie całodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzeń drogowych 
z udziałem zwierząt (pkt 8). Ponadto, zgodnie z brzmieniem art. 11a ust. 3 i ust. 3a u.o.z. program może obejmować plan znakowania zwierząt oraz plan sterylizacji lub kastracji zwierząt.                                 Art. 11a ust. 5 wskazuje, że program: zawiera wskazanie wysokości środków finansowych przeznaczonych na jego realizację oraz sposób wydatkowania tych środków. 

Literalna wykładnia art. 11a ust. 2 u.o.z. wskazuje jednoznacznie, że rada gminy, podejmując program opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności zwierząt,                           jest zobligowana do ujęcia w nim wszystkich zagadnień określonych w pkt 1-8 oraz w ust. 5. Pominięcie któregokolwiek z tych elementów czyni wypełnienie upoważnienia ustawowego niepełnym  i oznacza istotne naruszenie prawa. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Olsztynie                w wyroku z dnia 13 listopada 2012 r. orzekł: rada gminy podejmując uchwałę w przedmiocie programu opieki nad bezdomnymi zwierzętami i zapobiegania bezdomności zwierząt nie może pominąć żadnego z elementów określonych w art. 11a ust. 2 i 5 ustawy o ochronie zwierząt,                     gdyż jest obowiązana do wyczerpania zakresu upoważnienia ustawowego poprzez uregulowanie wszystkich kwestii uznanych przez ustawodawcę za istotne, uregulowanie musi być dokonane                  w sposób kompleksowy, a zarazem jasne i precyzyjne. Niewyczerpanie wynikającego z ustawy zakresu przedmiotowego uchwały w kwestii braku wskazania konkretnego podmiotu tj. schroniska, gospodarstwa rolnego oraz podmiotu, który zapewni całodobową opiekę weterynaryjną 
w przypadku zdarzeń drogowych z udziałem zwierząt stanowi istotne naruszenie prawa. 
Ze względu na brak obligatoryjnych elementów programu delegacja ustawowa do podjęcia przedmiotowej uchwały nie została zrealizowana w sposób prawidłowy, co skutkuje istotnym naruszeniem prawa i koniecznością nieważności uchwały w całości (sygn. akt II SA/Ol 1156/12, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl). Podobnie Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi w wyroku                       z dnia 25 lutego 2020 r. orzekł: wymienione w art. 11a ust. 2 ustawy z 1997 r. o ochronie zwierząt elementy gminnego programu mają charakter obligatoryjny. Uchwalając program rada gminy winna zawrzeć w nim postanowienia odnoszące się do wszystkich enumeratywnie wymienionych 
w powołanym przepisie zagadnień. Jeżeli uchwała nie zawiera wszystkich przewidzianych ustawą elementów, to brak regulacji w tym zakresie oznacza, że podjęty akt nie wyczerpuje ustawowego upoważnienia (sygn. akt II SA/Łd 992/19, źródło: Lex nr 2846463). 

Jak wynika z analizy Programu, Rada Gminy Strzegowo nie wskazała w nim gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierząt gospodarskich oraz nie zawarła regulacji dotyczącej odławiania bezdomnych zwierząt. Oznacza to tym samym brak obligatoryjnych elementów Programu, określonych odpowiednio: w art. 11a ust. 2 pkt 7 u.o.z. oraz w art. 11a ust. 2 pkt 3 u.o.z., co stanowi istotne naruszenie wskazanych przepisów. 

W § 5 ust. 1 Programu Rada Gminy określiła, że: gmina realizuje obligatoryjną sterylizację 
i kastrację zwierząt w schroniskach dla zwierząt na zasadach ustalonych z jednostką prowadzącą schronisko. W ocenie Wojewody Mazowieckiego niniejsze unormowanie nie wypełnia upoważnienia ustawowego określonego w art. 11a ust. 4 u.o.z. i narusza ten przepis w sposób istotny. Organ nadzoru stoi bowiem na stanowisku, że bez wskazania adresu tego schroniska 
ww. unormowanie jest zbyt ogólnikowe i właściwie stanowi jedynie deklarację a nie realizację programu (vide: ww. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego  w Olsztynie                                z 13 listopada 2012 r.). 

Podobne uwagi, co do braku wskazania konkretnego podmiotu i adresu, należy odnieść                          do § 8 ust. 1 Programu określającego usypianie ślepych miotów przez lekarza weterynarii 
w schronisku lub w lecznicy dla zwierząt. Brak wskazania ww. danych stanowi istotne naruszenie art. 11a ust. 2 pkt 6 u.o.z. (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Kielcach                             z dnia 6 lutego 2020 r. sygn. akt II SA/Ke 15/20, źródło: Lex nr 2865003).   

W orzecznictwie sądowoadministracyjnym podkreśla się wykonawczy charakter programu opieki nad zwierzętami bezdomnymi, wskazując jednoznacznie, że nie zostanie on zachowany, jeżeli pominie się w nim konkretne podmioty realizujące zadania w nim przewidziane,                                      gdyż przekreśliłoby to ewidentnie cel ustawy o ochronie zwierząt (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 4 października 2017 r., sygn. akt               II SA/Go 799/17 i powołane tam orzecznictwo, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl). Ustalenie                               w programie wskazanych w sposób konkretny podmiotów, w tym schroniska, gospodarstwa rolnego, podmiotu zobowiązanego do udzielania pomocy weterynaryjnej bezdomnym zwierzętom i całodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku zdarzeń drogowych, a także odławiającego bezdomne zwierzęta oraz usypiającego ślepe mioty, ma istotne znaczenie informacyjne dla osób, które mogą znaleźć się w takiej sytuacji, która będzie wymagała skorzystania z pomocy wskazanych w uchwale podmiotów (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego  w Gorzowie Wielkopolskim z 28 września 2017 r., sygn. akt II SA/Go 700/17, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl).

W § 9 ust. 3 Programu Rada Gminy określiła wysokość środków finansowych w budżecie gminy przeznaczonych na realizację programu w 2020 r. Tymczasem art. 11a ust. 5 u.o.z. określa, 
że obok wskazania wysokości środków finansowych, program powinien zawierać sposób wydatkowania tych środków. Z analizy treści Programu wynika, że Rada Gminy nie określiła sposobu wydatkowania tych środków finansowych. Oznacza to tym samym brak pełnej realizacji upoważnienia ustawowego zawartego w art. 11a ust. 5 u.o.z. oraz istotne naruszenie tego przepisu.     

Brak opisanych powyżej obligatoryjnych elementów Programu oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały nr XVII/96/2020 w całości.    

W § 1 Programu Rada Gminy Strzegowo zdefiniowała pojęcia zwierząt bezdomnych (pkt 1)                    oraz zwierząt domowych (pkt 2), modyfikując definicje ustawowe (art. 4 pkt 16 i 17 u.o.z.). Natomiast w § 1 pkt 3 zdefiniowała pojęcie ustawowe, które nie posiada definicji ustawowej („koty wolno żyjące”). 

W ocenie Wojewody Mazowieckiego definiowanie pojęć ustawowych stanowi istotne naruszenie prawa, zarówno w przypadku powtórzenia definicji ustawowej, jej modyfikacji,                                          jak i zdefiniowania pojęcia ustawowego nie zdefiniowanego przez ustawodawcę.      

Unormowana w art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z późn. zm.) zasada praworządności wymaga, by materia regulowana wydanym aktem normatywnym wynikała z upoważnienia ustawowego i nie przekraczała zakresu tego upoważnienia. Oznacza to, że każde unormowanie wykraczające poza udzielone upoważnienie jest naruszeniem normy upoważniającej, a więc stanowi naruszenie konstytucyjnych warunków legalności aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upoważnienia ustawowego. Należy również podkreślić, że zgodnie z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej regulacje zawarte 
w akcie prawa miejscowego mają na celu jedynie "uzupełnienie" przepisów powszechnie obowiązujących rangi ustawowej kształtujących prawa i obowiązki ich adresatów, a więc nie są wydawane w celu wykonania ustawy tak jak rozporządzenie w rozumieniu art. 92 Konstytucji 
(vide: wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 18 września 2012 r. sygn. akt 
II OSK 1524/12, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl). Wskazać również należy na konstytucyjną zasadę hierarchiczności aktów prawnych, ujętą w rozdziale 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z którą organ wydający akt niższego rzędu nie ma uprawnień do normowania zakresu obowiązywania aktu prawnego wyższego rzędu (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 25 czerwca 2008 r. sygn. akt IV SA/Wr 176/07, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl).

W § 149 załącznika do Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002r. 
w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283, dalej: ZTP) określono, że: 
w akcie normatywnym niższym rangą niż ustawa bez upoważnienia ustawowego nie formułuje się definicji ustalających znaczenia określeń ustawowych; w szczególności w akcie wykonawczym                          nie formułuje się definicji, które ustalałyby znaczenia określeń zawartych w ustawie upoważniającej. Z kolei § 118 w związku z § 143 ZTP określono, że w aktach prawa miejscowego nie powtarza się przepisów ustawy upoważniającej oraz przepisów innych aktów normatywnych. Powyższe unormowania ZTP stanowią podstawę sformułowanej w orzecznictwie sądowoadministracyjnym zasady zakazu umieszczania (przepisywania) unormowań aktów ustawowych w aktach niższego rzędu, w tym w aktach prawa miejscowego. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 21 kwietnia 2009 r. stwierdza: na tle dopuszczalności powtarzania zapisów ustawowych w aktach stanowionych przez organy samorządu terytorialnego, w orzecznictwie sądowoadministracyjnym – w odniesieniu do aktów prawa miejscowego – wyrażono pogląd, iż stanowi to istotne naruszenie prawa i wskazano, że w sytuacji zastosowania                         w uchwale powtórzeń unormowań ustawowych należy liczyć się z tym, iż powtórzony przepis ustawy będzie interpretowany w kontekście uchwały, w której go powtórzono, co może w istocie prowadzić do całkowitej lub częściowej zmiany intencji prawodawcy (sygn. akt II SA/Op 58/09, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl). Podobnie Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku                                                z dnia 14 października 1999 r. orzekł: Uchwała rady gminy nie może regulować jeszcze raz tego,                    co jest już zawarte w obowiązującej ustawie. Taka uchwała, jako istotnie naruszająca prawo,                 jest nieważna (sygn. akt II SA/Wr 1179/98, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl). Wreszcie Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu w wyroku z 20 maja 2008 r. stwierdza: W uchwale                               nie powtarza się przepisów ustaw, ratyfikowanych umów międzynarodowych i rozporządzeń. Naruszenie tej zasady techniki prawodawczej stanowi przede wszystkim nieuprawnione wejście prawodawcy miejscowego w sferę kompetencji zastrzeżonych wyłącznie dla ustawodawcy (twórcy prawa powszechnie obowiązującego), co może wywołać u adresatów norm wadliwe przekonanie, że transponowane na grunt lokalny normy prawa powszechnie obowiązującego, są jedynie normami prawa miejscowego, które wiążą wyłącznie na obszarze właściwości lokalnego prawodawcy (sygn. akt III SA/Wr 204/08, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Na marginesie należy zauważyć, że Program wymieniony w § 1 uchwały nr XVII/96/2020 
i dołączony do tej uchwały, nie został określony jako załącznik. Nie ulega wątpliwości, 
że konstytucyjna zasada przyzwoitej (poprawnej) legislacji (wywiedziona przez Trybunał Konstytucyjny z zasady demokratycznego państwa prawnego, określonej w art. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej) w związku z § 29 ZTP, wymaga oznaczenia dokumentu jako załącznika                do uchwały, tak by nie było wątpliwości co do jego statusu. 

Podobnie należy wskazać, że w § 2 pkt 1 Programu Rada Gminy, określając jako cel Programu  zapewnienie opieki nad zwierzętami bezdomnymi, odwołała się do art. 4 pkt 17 u.o.z., odnoszącego się do zwierząt domowych.  

Art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdza: Uchwała lub zarządzenie organu gminy sprzeczne z prawem są nieważne. O nieważności uchwały lub zarządzenia w całości lub w części orzeka organ nadzoru w terminie nie dłuższym niż 30 dni od dnia doręczenia uchwały                                  lub zarządzenia. Zgodnie ze stanowiskiem orzecznictwa i doktryny prawa istotnym naruszeniem jest nieprawidłowość oczywista i bezpośrednia, która prowadzi do takich skutków, które nie mogą być zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym. Do istotnych naruszeń zalicza się między innymi: podjęcie aktu bez podstawy prawnej, podjęcie aktu na podstawie normy prawnej uznanej za niekonstytucyjną, powtarzanie w akcie normatywnym treści przepisów ustawowych, brak pełnej realizacji zakresu ustawowego upoważnienia, podjęcie unormowań trudnych                          do jednoznacznego odczytania i interpretacji (vide: G. Jyż, Z. Pławecki, A. Szewc, Ustawa 
o samorządzie gminnym. Komentarz, Lex 2012, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz,                       pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2018).

Biorąc pod uwagę opisane powyżej okoliczności faktyczne i prawne Wojewoda Mazowiecki stwierdza, że uchwała Rady Gminy Strzegowo nr XVII/96/2020, istotnie narusza prawo i jako sprzeczna z prawem jest nieważna w całości.  

Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze Gminie przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doręczenia, wnoszona 
za pośrednictwem Wojewody Mazowieckiego.

Informuję, że rozstrzygnięcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwały z mocy prawa, z dniem jego doręczenia.  

Otrzymują:

1) Adresat

       2)    a/a    

