WOJEWODA LODZKI
L6dz, 27 stycznia 2022 r.
PNIK-1.4131.69.2022

Rada Gminy Wierzchlas

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz. U. 22021 r. poz. 1372 1 1834)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XLI/285/2021 Rady Gminy Wierzchlas z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie
przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci

zwierzat w Gminie Wierzchlas w 2022 roku.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 17 grudnia 2021 r. Rada Gminy Wierzchlas podj¢ta uchwate Nr
XLI1/285/2021 w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat w Gminie Wierzchlas w 2022 roku. Uchwata zostata
dorgczona Wojewodzie Lodzkiemu w dniu 28 grudnia 2021 r.

Podjecie przedmiotowej uchwaly budzito watpliwos$ci organu nadzoru, co spowodowato
wszczecie postepowania nadzorczego 1 skierowanie do Rady Gminy Wierzchlas
zawiadomienia z 17 stycznia 2022 r. znak: PNIK-1.4131.69.2022, w ktorego uzasadnieniu organ
przedstawil swoje zastrzezenia.

Odpowiadajac na uwagi organu nadzoru, Przewodniczacy Rady Gminy Wierzchlas
w pismie z 21 stycznia 2022 r. znak: R.S.0711.6.2022 wskazal, ze Rada Gminy Wierzchlas na
najblizszej sesji dokona zmian w ww. uchwale, ktére dostosowuja ja do obowigzujacych

przepisOw prawa.
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Pomimo powyzszego o$wiadczenia, organ nadzoru uznal za zasadne wydanie
rozstrzygnigcia nadzorczego, z uwagi na wigzacy go trzydziestodniowy termin do wydania
stosownego aktu nadzoru, a tym samym wyeliminowanie z obrotu prawnego niezgodnej
z prawem przedmiotowej uchwaty.

Organ nadzoru przedstawia nastepujgce stanowisko w sprawie.

Przedmiotowa uchwala podjeta zostata na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie
gminnym w zwigzku z art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U.
72020 r. poz. 638 z pdzn. zm.), zwanej dalej ustawa. Zgodnie z trescig art. 11a ust. 1 ustawy, rada
gminy wypetniajac obowiazek, o ktorym mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaty,
corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomno$ci zwierzat. Program ten, jak stanowi art. lla ust. 2 ustawy, obejmuje
w szczegblnosci: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat;
2) opieke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie; 3) odtawianie bezdomnych
zwierzat; 4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat;
5) poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie $lepych miotow;
7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich; 8)
zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych
zudzialem zwierzat. Program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi zawiera¢ ma rowniez
wskazanie wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposob
wydatkowania tych §rodkdéw, o czym stanowi art. 11a ust. 5 ustawy. Dodatkowo program moze
obejmowac plan znakowania zwierzat w gminie (art. 11a ust. 3 ustawy) oraz plan sterylizacji
lub kastracji zwierzat w gminie, przy pelnym poszanowaniu praw wiascicieli zwierzat lub
innych os6b, pod ktérych opieka zwierzeta pozostaja (art. 11a ust. 3a ustawy).

Powotane wyzej przepisy ustawy wskazuja zagadnienia powierzone gminie do
uregulowania w programie opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat. Ta czg$¢ programu, o ktorej mowa w art. 11a ust. 2 1 5 ustawy, jest
obligatoryjna i nie moze zosta¢ przez rad¢ gminy pomini¢cie w tresci programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat w Gminie Wierzchlas w
2022 roku. Pominiecie takie oznacza¢ bgdzie niewypetnienie delegacji ustawowej, ktore (tak w
orzecznictwie sgdowo-administracyjnym, jak i w literaturze przedmiotu) uznawane jest za
istotne naruszenie prawa. Uchybienie wymogom zawarcia w uchwale pelnej regulacji, poprzez
brak w tresci uchwaty chociazby jednego z elementdéw obligatoryjnych, skutkuje bezwzgledna
niewaznoscig catej uchwaty (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 maja 2014 r., sygn. akt II
SA/GI 1777/13, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Wr



567/12, wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 maja 2012 r., sygn. akt II SA/Gd 120/12).
Jednoczesnie nalezy zauwazyC, ze powolane wyzej przepisy ustawy, poza wskazaniem
zagadnien powierzonych gminie do uregulowania w programie, okreslaja roéwniez granice
kompetencji prawotwodrczej przyznanej w tym zakresie organowi stanowigcemu gminy.
Wszelkie regulacje, co do ktorych rada gminy nie posiada upowaznienia ustawowego, s3
sprzeczne z prawem. Zapisy te naruszajg wowczas art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Zasada ta oznacza, ze
roOwniez organ stanowigcy gminy, wykonujacy kompetencje prawodawcza zawarta w
upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziata¢ $ci§le w granicach tego upowaznienia.
Organ nie jest upowazniony do regulowania tego, co juz zostalo uregulowane, ani tez do
wychodzenia poza zakres upowaznienia ustawowego (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 4
listopada 2015 r., sygn. akt IV SA/Wa 1773/15).

W ocenie organu nadzoru, program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Wierzchlas na rok 2022 (zwany dalej
programem), bedacy zatacznikiem do uchwaty Nr XLI/285/2021 Rady Gminy Wierzchlas
z dnia 17 grudnia 2021 r., zawiera postanowienia naruszajace w sposob istotny obowigzujacy
porzadek prawny.

W § 2 ust. 1 pkt 7 programu Rada Gminy Wierzchlas w sposéb nieuprawiony stworzyta
wlasng definicj¢ pojecia ,,koty wolnozyjace”, co pozostaje w opozycji do art. 11a ust. 2 ustawy,
ktéry nie daje upowaznienia do regulowania definicji poje¢ uzywanych w ustawie. Ponadto
ustawodawca okreslit w art. 4 pkt 21 ustawy co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,,zwierzeta wolno
zyjace”. Tworzenie przez Rade Gminy nowych definicji poje¢ juz funkcjonujgcych w ustawie,
jest niedopuszczalne, bowiem zgodnie z trescig § 149 zatacznika do Rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U.
z 2016 r. poz. 283) 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 upowazniajacej. Powyzsze stanowisko zostalo potwierdzone
przez Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 26 wrzesnia 2012 r.,
sygn. akt II SA/Wr 504/12 oraz w wyroku z dnia 22 pazdziernika 2013 r., sygn. akt II SA/Wr
478/13).

Ponadto organ nadzoru wskazuje na nieprawidtowos¢ zapisu § 5 programu, w ktérym
Rada Gminy nie okreslita czy wylapywanie zwierzat na terenie gminy bedzie miato charakter

staly (odlawianie przez caly czas obowigzywania programu), czy tez okresowy (odtawianie



nastepujace wytacznie w okreslonych z gory czasookresach). Doprecyzowanie tego zapisu
stanowi¢ bedzie dla wlascicieli zwierzat konieczng informacj¢ o tym kiedy (przez caty rok,
przez okreslony z goéry okres w roku) moga spodziewaé si¢ czynnosci odlawiania. Nalezy
zauwazy¢, ze program opieki nad zwierzgtami ma istotne znaczenie informacyjne dla
mieszkancow, ktorzy moga si¢ z niego dowiedzie¢ kto na terenie gminy prowadzi schronisko,
gospodarstwo rolne, czy tez jest podmiotem zobowigzanym do catodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych z udziatem zwierzat, a wigc wykonuje zadania
wlasne gminy wynikajace z ustawy o ochronie zwierzat i uchwalonego na jej podstawie
programu. Celem programu jest wiec okreslenie w sposdb jednoznaczny sposobow dziatania
gminy w celu nalezytego wypetnienia obowiazkow wskazanych w ustawie, ktore dotycza m.in.
odtawiania bezdomnych zwierzat. Na istot¢ tej informacji w programie opieki nad zwierzgtami
bezdomnymi zwrocil uwage np. WSA w Rzeszowie w wyroku z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn.
akt II SA/Rz 1063/17.

W § 6 programu Rada Gminy uregulowata w jaki sposob bedzie realizowana opieka nad
kotami wolno Zyjacymi. Organ nadzoru stoi na stanowisku, Ze zapis ten nie wypetnia delegacji
ustawowej z art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy, poniewaz okre§la w sposdb ogolny, nieprecyzyjny
1 niedookreslony sposob sprawowania opieki nad kotami wolno zyjacymi. W wyroku z dnia 30
lipca 2019 r., sygn. akt I OSK 1754/18 Naczelny Sad Administracyjny orzekt, ze program nie
moze cechowaé si¢ duzym stopniem ogolnosci, lecz powinien zawiera¢ konkretne sposoby
dziatania w zakresie ustalania miejsc, w ktorych przebywaja koty wolno zyjace, liste
spotecznych opiekunow (karmicieli) oraz miejsc i czgstotliwosci dokarmiania zwierzat.
W kwestii dotyczacej opieki nad kotami wolno zyjacymi wypowiedziat si¢ rdwniez
wielokrotnie WSA w Lodzi np. w wyrokach: z dnia 25 listopada 2020 r., sygn. akt II SA/Ld
584/20; z dnia 8 stycznia 2021 r., sygn. akt I SA/L.d 700/20; z dnia 17 lutego 2021 r., sygn. akt
IT SA/Ld 619/20; z dnia 19 lutego 2021 r., sygn. akt 620/20; z dnia 14 maja 2021 r., sygn. akt
IT SA/Ld 13/21, z dnia 29 wrze$nia 2021 r., sygn. akt [T SA/L.d 494/21).

Dodatkowo w § 7 ust. 1-3 programu w zakresie wyrazow ,zwierzeta domowe
1 gospodarskie”, ,,zwierzgta domowe”, ,,zwierzeta gospodarskie” zapisy te przekraczaja granice
upowaznienia ustawowego 1 stanowig modyfikacje przepisu art. 11a ust. 2 pkt 3 ustawy,
zgodnie z ktérym program ma regulowa¢ kwesti¢ odlawiania bezdomnych zwierzat a nie jak
wskazano w programie zwierzat domowych i gospodarskich.
Zgodnie zas$ z trescig § 118 w zw. § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej" w akcie wykonawczym nie powtarza si¢ przepisow

ustawy upowazniajacej oraz przepisow innych aktow normatywnych. Zgodnie z utrwalonym



stanowiskiem orzecznictwa sagdéw administracyjnych, powtarzanie 1 modyfikacj¢ w aktach
prawnych przepisOow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za
niedopuszczalng (np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 marca 2015 r., sygn. akt [V SA/Wa
533/15 i powotane tam orzecznictwo). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich
modyfikacja 1 uzupelnienie przez przepisy uchwaly moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze
powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis, bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty,
w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji
prawodawcy.

Za naruszajacy prawo uzna¢ nalezy rowniez zapis § 15 programu, ktory nie reguluje
w sposOb wyczerpujacy kwestii wskazania wysokosci $rodkow finansowych przeznaczonych na
jego realizacje oraz sposobu wydatkowania tych srodkéw, do czego zobowigzuje ustawa w art. 11a
ust. 5 ustawy. W wyroku z dnia 22 wrze$nia 2020 r., sygn. akt I OSK 1087/20 Naczelny Sad
Administracyjny orzekt: ,, Nie ulega wqtpliwosci, ze wskazany przepis bezwzglednie wymaga,
by rada gminy w sposob szczegotowy i wyczerpujgcy okreslita wysokos¢ srodkow finansowych
przeznaczonych na realizacje programu oraz sposob wydatkowania tych srodkow poprzez
egzemplifikacje zadan wykonywanych w ramach programu oraz okreslenie Srodkow
na realizacje poszczegolnych zadan ™.
W § 15 programu, Rada Gminy nie wskazala kwoty na realizacj¢ zadania dotyczacego: opieki
nad wolno Zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie, obligatoryjnej sterylizacji albo kastracji
zwierzat w schroniskach dla zwierzat, poszukiwania wiascicieli dla bezdomnych
zwierzat,usypiania $lepych miotéw (Rada wskazala jedynie finansowanie usypiania $lepych
miotdw bezdomnych kotow), utrzymania zwierzat gospodarskich w gospodarstwie rolnym,
natomiast na utrzymanie bezdomnych zwierzat umieszczonych w schronisku oraz ich
odtawianie Rada Gminy wskazala jedng taczng kwote. Pominigto w § 15 programu catkowicie
wskazanie kwoty przeznaczonej na takie zadania jak: obligatoryjna kastracja i sterylizacja
zwierzat w schronisku dla zwierzat, poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat.
W art. 11a ust. 5 ustawa naktada na rade gminy obowiazek wskazania w programie wysokosci
srodkdéw finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposobu wydatkowania tych
srodkow. Uzyte przez ustawodawce w tym przepisie okreslenie "sposoéb wydatkowania
srodkdw finansowych", oznacza wymoég przedstawienia w uchwale dotyczacej programu
zapobiegania bezdomno$ci zwierzat, jako elementu obligatoryjnego, sposobu rozdysponowania
puli $rodkéw finansowych przeznaczonych na poszczegdlne cele i zalozenia przyjete w

programie. Jak wskazat Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 14 maja



2021 r., sygn. akt II SA/Ld 13/21 — czym innym jest wskazanie sposobow realizacji celow
programu, a czym innym konkretne i jednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych
srodkow sposobdw ich wydatkowania, ktore z oczywistych wzgledow powinny by¢ zgodne z
celami i1 przyjetymi zalozeniami programu. Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy
rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiagniecie
celow programu. Zatem tylko powigzanie uchwalonej kwoty $rodkéw finansowych,
przeznaczonych na realizacj¢ programu, z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala
przyjac, ze nie jest on fikcja i umozliwia faktycznie wykonanie poszczego6lnych zadan, zgodnie
z przyjetymi w uchwale priorytetami. W wyroku z dnia 1 kwietnia 2021 r., sygn. akt II SA/Sz
110/21 Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie orzekt natomiast, ze ,, O ile zgodzic sie
nalezy z organem, Ze precyzyjne okreslenie w ramach Programu wysokosci srodkow
przeznaczanych na poszczegolne cele moze by¢ trudne, to jednak szacunkowe przypisanie
wartoSci na realizacje konkretnych zadan wynikajgcych z Programu oraz ewentualnej rezerwy
i tym samym dookreslenie sposobu wydatkowania srodkow nie powinno nastreczac nadmiernej
trudnosci. Nie sposob bowiem przyjqé, ze przy okreslaniu catkowitej rocznej wysokosci srodkow
finansowych na realizacje zadan wynikajgcych z Programu Rada nie analizowala
poszczegolnych danych sktadowych i wskazala kwote 30.000 zi bez uwzglednienia
dotychczasowego doswiadczenia przy realizacji konkretnych zadan i wartosci ustug lub
towarow dla kazdego z celow Programem przewidzianych.” Majac na uwadze powyzsze, w
ocenie organu nadzoru zapis § 15 programu nie wypeltnia delegacji okreslonej w art. 11a ust. 5
ustawy, a wskazane uchybienie stanowi samodzielng podstawg do stwierdzenia niewaznosci w
catosci uchwaly przyjmujacej program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat, co potwierdzit np. WSA w Bialymstoku w wyroku z dnia 14
pazdziernika 2021 r., sygn. akt I SA/Bk 604/21.

Stosownie do tresci art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata organu
gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewaznosci uchwaty w catosci lub w czgsci orzeka
organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaty.

W ocenie organu nadzoru uchwata Nr XLI/285/2021 Rady Gminy Wierzchlas z dnia 17
grudnia 2021 r. w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat w Gminie Wierzchlas w 2022 roku w sposob istotny
narusza prawo tj.: art. 11a ust. 2 pkt 2 oraz ust. 5 ustawy — co skutkuje koniecznoscia
stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaly w catosci, a takze art. 11a ust. 2 pkt 3 ustawy

0 ochronie zwierzat.



Wobec powyzszego wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego jest uzasadnione i nalezato
orzec jak na wstepie.

Rozstrzygnigcie nadzorcze moze zosta¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lodzi (90-434 £.6dz, ul. Piotrkowska 135) za posrednictwem Wojewody 1.0dzkiego, w terminie 30

dni od daty jego doreczenia. Skarge wnosi si¢ w dwoch egzemplarzach.

WOJEWODA LODZKI

Tobiasz Bochenski

Do wiadomosci:
Wojt Gminy Wierzchlas




