WOJEWODA LODZKI
L.6dz, 25 kwietnia 2022 1.
PNIK-1.4131.455.2022

Rada Gminy Mniszkéw

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.

22022 r. poz. 559 1 583)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr X1.V/252/22 Rady Gminy Mniszkow z dnia 24 marca 2022 r. w sprawie przyjecia
Programu opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na

terenie Gminy Mniszkow w 2022 rok.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 24 marca 2022 r. Rada Gminy Mniszkow podjeta uchwate
Nr XLV/252/22 w sprawie przyjecia Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Mniszkow w 2022 rok. Uchwatla
zostala dorgczona Wojewodzie Lodzkiemu w dniu 28 marca 2022 .

Podjecie przedmiotowej uchwaly budzito watpliwosci organu nadzoru, co
spowodowato wszczecie postepowania nadzorczego 1 skierowanie do Rady Gminy Mniszkow
zawiadomienia z dnia 11 kwietnia 2022 r. znak: PNIK-1.4131.455.2022, w ktorego
uzasadnieniu organ przedstawil swoje zastrzezenia. W odpowiedzi na powyzsze

zawiadomienie, pismem z dnia 19 kwietnia 2022 r. znak: RB.6140.1.2022.JW
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Przewodniczacy Rady zlozyl wyjasnienia, Zze projekt przedmiotowej uchwatly nie zostal
przekazany do zaopiniowania organizacjom spolecznym wymienionym w art. 1la ust. 7
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2022 r. poz. 572), zwanej dalej
ustawg. W zakresie natomiast pozostatych zastrzezen, opisanych w zawiadomieniu,
Przewodniczacy Rady Gminy Mniszkow ztozyt wyjasnienia, ktdre nie zostaly uznane przez
organ nadzoru za wystarczajace.

Organ nadzoru przedstawia nastepujace stanowisko w sprawie.

Przedmiotowa uchwala podjeta zostata na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 11a ustawy o ochronie zwierzat. 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 zwierz¢tami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Program ten, jak stanowi art. 11a ust.
2 ustawy, obejmuje w szczegodlnosci: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w
schronisku dla zwierzat; 2) opiek¢ nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie; 3)
odlawianie bezdomnych zwierzat; 4) obligatoryjna sterylizacje albo kastracje zwierzat w
schroniskach dla zwierzat; 5) poszukiwanie wilascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie
slepych miotow; 7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat
gospodarskich; 8) zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen
drogowych z udzialem zwierzat. Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi zawiera¢ ma
réwniez wskazanie wysokos$ci srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz
sposob wydatkowania tych $rodkow, o czym stanowi art. 1la 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 wtascicieli
zwierzat lub innych osob, pod ktorych opieka zwierzeta pozostaja (art. 11a ust. 3a ustawy).

Powotane wyze] przepisy ustawy wskazuja zagadnienia powierzone gminie do
uregulowania w programie opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat. Ta czg¢§¢ programu, o ktdrej mowa w art. 11a ust. 2 1 5 ustawy, jest
obligatoryjna i nie moze zosta¢ przez rad¢ gminy pomini¢ta. Pominigcie takie oznaczaé
bedzie niewypehienie delegacji ustawowej, ktére (tak w orzecznictwie sadowo-
administracyjnym, jak i w literaturze przedmiotu) uznawane jest za istotne naruszenie prawa.
Uchybienie wymogom zawarcia w uchwale petnej regulacji, poprzez brak w tresci uchwaty
chociazby jednego z elementéw obligatoryjnych, skutkuje bezwzgledna niewazno$cia calej
uchwaly (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 maja 2014 r., sygn. akt II SA/GI 1777/13,
wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Wr 567/12, wyrok
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WSA w Gdansku z dnia 9 maja 2012 r., sygn. akt II SA/Gd 120/12). Jednocze$nie nalezy
zauwazy¢€, ze powolane wyzej przepisy ustawy, poza wskazaniem zagadnien powierzonych
gminie do uregulowania w programie, okreslajg rowniez granice kompetencji prawotworczej
przyznanej w tym zakresie organowi stanowigcemu gminy. Wszelkie regulacje, co do ktorych
rada gminy nie posiada upowaznienia ustawowego, sg sprzeczne z prawem. Zapisy te
naruszaja wowczas art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wtadzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa. Zasada ta oznacza, ze rOwniez organ stanowigcy gminy,
wykonujacy kompetencje prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest
obowigzany dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia. Organ nie jest upowazniony do
regulowania tego, co juz zostalo uregulowane, ani tez do wychodzenia poza zakres
upowaznienia ustawowego (wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt IV
SA/Wa 1773/15).

W ocenie organu nadzoru, Program opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Mniszkéw w 2022 roku (zwany dalej
programem), bedacy zatacznikiem do uchwaty Nr XIL.V/252/22 Rady Gminy Mniszkéw z dnia
24 marca 2022 r., zawiera postanowienia naruszajagce w sposob istotny obowigzujacy
porzadek prawny.

W § 13 ust. 2 programu Rada wskazata sposob wydatkowania $rodkéw finansowych
przeznaczonych na realizacj¢ programu w roku 2022. Analiza tresci tego przepisu prowadzi
do wniosku, ze kwestia ustalenia wysoko$ci srodkéw finansowych zwigzanych z realizacja
programu oraz sposobu wydatkowania tych srodkow (do czego zobowigzuje ustawa w art. 11a
ust. 5), nie zostata przez Rade uregulowana w sposdb wyczerpujacy. W § 13 ust. 2 pkt 1
programu Rada ustalita jedna kwot¢ przeznaczong na realizacj¢ zadan w zakresie:
zapewnienia opieki bezdomnym zwierzgtom w schronisku, poszukiwania witascicieli dla
bezdomnych zwierzat, usypiania S$lepych miotow, odlawiania bezdomnych zwierzat,
sterylizacji albo kastracji zwierzat w schronisku, wskazujac, ze zadania te objete sg jedna
umowa. Nalezy zauwazy¢, ze w tym zapisie wskazano jedng laczng kwote na realizacje kilku
roznych zadan, o ktoérych ustawodawca postanowit w art. 11a ust. 2 pkt 1, 3, 4, 51 6 ustawy —
zatem kwestia ta nie zostala uregulowana w sposéb prawidtowy. Koniecznos¢ okreslenia
konkretnej kwoty przeznaczonej na wykonanie kazdego zadania opisanego w programie
opieki nad zwierzetami bezdomnymi potwierdzit Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi
w wyroku z dnia 14 stycznia 2022 r., sygn. akt I1 SA/Ld 531/21.

Ponadto, zauwazy¢ nalezy, ze Rada Gminy Mniszkow zaniechata okreslenia kwoty

srodkéw finansowych na realizacje rekompensat dla podmiotow wskazanych w § 8 pkt 4
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programu (tj. rekompensata czgsci kosztéw utrzymania psa dla osoby adoptujacej psa).
Pominigcie ustalenia i wskazania kwot na realizacj¢ ww. zadania oznacza, Ze nie zostala
wypekniona delegacja ustawowa, a program nie reguluje w sposdb wystarczajacy materii
przekazanej do unormowania w programie opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca w art. 11a ust. 5
ustawy natozyl na rade gminy obowigzek wskazania w programie wysokosci srodkow
finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposobu wydatkowania tych $rodkow.
Uzyte w tym przepisie okreslenie "sposoéb wydatkowania $rodkow finansowych", oznacza
wymog przedstawienia w uchwale dotyczacej programu zapobiegania bezdomnosci zwierzat,
jako elementu obligatoryjnego, sposobu rozdysponowania puli $rodkéw finansowych
przeznaczonych na poszczegdlne cele i zaloZenia przyjete w programie. W wyroku z dnia
22 wrzesnia 2020 r., sygn. akt IT OSK 1087/20 Naczelny Sad Administracyjny orzekt: ,Nie
ulega watpliwosci, ze wskazany przepis bezwzglednie wymaga, by rada gminy w sposob
szczegotowy 1 wyczerpujacy okreslita wysoko$¢ srodkow finansowych przeznaczonych na
realizacj¢ programu oraz sposob wydatkowania tych srodkow poprzez egzemplifikacje¢ zadan
wykonywanych w ramach programu oraz okreslenie $srodkoéw na realizacj¢ poszczegdlnych
zadan”. Nastepnie WSA w Lodzi w wyroku z dnia 14 maja 2021 r., sygn. akt II SA/Ed 13/21
postanowit, ze czym innym jest wskazanie sposobow realizacji celow programu, a czym
innym konkretne i jednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych $srodkéw sposobow ich
wydatkowania, ktére z oczywistych wzgledow powinny by¢ zgodne z celami i przyjetymi
zatlozeniami programu. Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie
konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiagnigcie celow programu.
Zatem tylko powigzanie uchwalonej kwoty $rodkéw finansowych, przeznaczonych na
realizacj¢ programu, z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala przyjaé, ze nie jest
on fikcja 1 umozliwia faktycznie wykonanie poszczeg6élnych zadan, zgodnie z przyjetymi w
uchwale priorytetami. W wyroku z dnia 1 kwietnia 2021 r., sygn. akt I SA/Sz 110/21 WSA w
Szczecinie orzekl natomiast, ze ,,0 ile zgodzi¢ si¢ nalezy z organem, Ze precyzyjne okreslenie
w ramach Programu wysokosci §rodkow przeznaczanych na poszczegoélne cele moze by¢
trudne, to jednak szacunkowe przypisanie wartosci na realizacj¢ konkretnych zadan
wynikajacych z Programu oraz ewentualnej rezerwy i tym samym dookreslenie sposobu
wydatkowania §rodkéw nie powinno nastrecza¢ nadmiernej trudnosci. Nie sposob bowiem
przyjac, ze przy okreslaniu catkowitej rocznej wysokosci srodkéw finansowych na realizacje
zadan wynikajacych z Programu Rada nie analizowata poszczeg6lnych danych sktadowych 1

wskazata kwote 30.000 zt bez uwzglednienia dotychczasowego doswiadczenia przy realizacji
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konkretnych zadan i warto$ci ustug lub towaréw dla kazdego z celow Programem
przewidzianych.” Majac na uwadze powyzsze, w ocenie organu nadzoru, zapis § 13 ust. 2
programu nie wypelnia delegacji zawartej w art. 11a ust. 5 ustawy, a wskazane uchybienie
stanowi samodzielng 1 wystarczajacg podstawe do stwierdzenia niewazno$ci w catosci
uchwaty przyjmujacej program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat, co potwierdzit np. WSA w Biatymstoku w wyroku z dnia 14
pazdziernika 2021 r., sygn. akt Il SA/Bk 604/21.

Rowniez regulacja § 5 programu nie wypetnia delegacji ustawowej zawartej w art. 11a
ust. 2 pkt 2 ustawy, poniewaz zapis ten nie zawiera listy spotecznych opiekunow (karmicieli)
tych zwierzat, nie informuje o prowadzeniu przez Gming takiej listy, nie informuje tez, ze
w przypadku braku zarejestrowanych spolecznych opiekunow kotow wolno zyjacych ich
opieka zajmowac¢ si¢ bedzie pracownik Urzedu. Nalezy zwrdci¢ uwage na ugruntowane juz
orzecznictwo sagdowe dotyczace opieki nad kotami wolno zyjacymi, zgodnie z ktorym brak
wskazania konkretnych sposoboéw dziatania w zakresie ustalenia miejsc, w ktorych
przebywaja koty wolno Zyjace, czy tez brak listy spotecznych opiekunoéw (karmicieli) tych
zwierzat — nie pozwala na uznanie, ze rada gminy wypehita obowigzek natozony na nig w art.
11a ust. 2 pkt 2 ustawy (zob. wyrok NSA z dnia 30 lipca 2019 r., sygn. akt II OSK 1754/18).
Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 14 maja 2021 r., sygn. akt II
SA/Ld 13/21 orzekl, ze program nie moze cechowac¢ si¢ duzym stopniem ogdlnosci, lecz
powinien zawiera¢ konkretne sposoby dziatania w zakresie ustalania miejsc, w ktorych
przebywaja koty wolno zyjace, liste spotecznych opiekundéw oraz miejsc 1 czestotliwosci
dokarmiania zwierzat. Sad ten podkreslit, ze duza zmienno$¢ okolicznos$ci, w tym populacji
kotéw wolno zyjacych, miejsc ich legowisk, czy listy spotecznych opiekunéw dokarmiajacych
koty wolno zyjace, uzasadnia coroczne weryfikowanie programu i dostosowywanie go do
aktualnych warunkow 1 potrzeb w tym obszarze dziatania gminy. Kwestia dotyczaca opieki
nad kotami wolno Zyjacymi znalazta potwierdzenie w wyrokach WSA w Lodzi: z dnia 25
listopada 2020 r., sygn. akt II SA/Ld 584/20; z dnia 8 stycznia 2021 r., sygn. akt II SA/Ld
700/20; z dnia 17 lutego 2021 r., sygn. akt Il SA/Ld 619/20; z dnia 19 lutego 2021 r., sygn. akt
620/20; z dnia 14 maja 2021 r., sygn. akt II SA/kd 13/21, z dnia 29 wrzesnia 2021 r., sygn. akt
1T SA/L.d 494/21.

Poza opisanymi wyzej naruszeniami prawa jakimi dotknigty jest Program opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy
Mniszkow, nalezy zwrdci¢ rowniez uwage na naruszenie procedury, ktorej Rada dopuscita si¢

podczas uchwalania ocenianej uchwatly. Poniewaz Rada zaniechata przekazania projektu ww.
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uchwaty do zaopiniowania organizacjom spotecznym, ktérych statutowym celem dziatania
jest ochrona zwierzat, dzialajacym na obszarze gminy. Przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie z
trescig art. 11a ust. 7 ustawy, projekt programu, najpdzniej do dnia 1 lutego wojt (burmistrz,
prezydent miasta) przekazuje do zaopiniowania: 1) wilasciwemu powiatowemu lekarzowi
weterynarii; 2) organizacjom spolecznym, ktorych statutowym celem dziatania jest ochrona
zwierzat, dziatlajacym na obszarze gminy; 3) dzierzawcom lub zarzadcom obwodow
towieckich, dzialajacych na obszarze gminy. Podmioty te w terminie 21 dni od dnia
otrzymania projektu programu wydaja opinie o projekcie. Niewydanie opinii w tym terminie
uznaje si¢ za akceptacje przestanego programu (art. 11a ust. 8 ustawy). Przywotane przepisy
(art. 11a ust. 7 1 8 ustawy) stanowig tryb podejmowania uchwaty w sprawie programu opieki
nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Jak wskazat
Wojewodzki Sad Administracyjny w L.odzi w wyrokach: z dnia 25 sierpnia 2021 r., sygn. akt
IT SA/Ld 535/21 1z dnia 20 pazdziernika 2021 r., sygn. akt II SA/Ld 541/21 — zaniechanie
konsultacji projektu uchwaty w sprawie programu opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat z podmiotami, o ktorych mowa w art. 11a ust. 7 ustawy,
stanowi istotne naruszenie prawa — skutkujace stwierdzeniem niewaznosci uchwaty w catosci.
Sad podkreslit tez, ze brak dzialajacej na terenie gminy organizacji spotecznej, ktorej
statutowym celem dziatania jest ochrona zwierzat, czy tez brak wiedzy, co do powyzszej
kwestii, nie zwalnia gminy z realizacji obowigzku wskazanego w ustawie, a to z tej
przyczyny, ze za dzialajaca na terenie gminy nalezy uzna¢ kazda organizacje, ktora swoim
zakresem dziatania obejmuje obszar tej gminy. To na organie gminy spoczywa obowigzek
ustalenia, czy podmioty wskazane przez ustawodawce obejmuja swoim zakresem dzialania
dang gmin¢. Ma on wigc obowigzek ustalenia zasiggu dziatania tych podmiotéw spetniajacych
przestanki ustawowe. Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze naruszenie procedury
przy podejmowaniu omawiane] uchwaly stanowi istotne naruszenie prawa, skutkujace
koniecznos$cig wyeliminowania uchwaty z obrotu prawnego.

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

W ocenie organu nadzoru uchwata Nr XLV/252/22 Rady Gminy Mniszkéw z dnia
24 marca 2022 r. w sprawie przyj¢cia Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Mniszkow w 2022 roku, w sposob
istotny narusza prawo tj. art. 11a ust. 2 pkt 2, art. 11a ust. 5 1 art. 11a ust. 7 pkt 2 ustawy — co

skutkuje koniecznoscig stwierdzenia niewazno$ci przedmiotowej uchwaty w catosci.



Wobec powyzszego wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego jest uzasadnione i nalezato
orzec jak na wstepie. Rozstrzygniecie nadzorcze moze zosta¢ zaskarzone do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w todzi (90-434 L6dz, ul. Piotrkowska 135) za posrednictwem
Wojewody Lodzkiego, w terminie 30 dni od daty jego doreczenia. Skarge wnosi si¢ w dwoch

egzemplarzach.

w z. WOJEWODY LODZKIEGO

Karol Mlynarczyk
I WICEWOJEWODA

Do wiadomosci
Wojt Gminy Mniszkow




