WOJEWODA LODZKI
L6dz, 30 czerwcea 2022 1.
PNIK-1.4131.680.2022

Rada Miejska w Lutomiersku

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym

(Dz. U. 22022 r. poz. 559, 583, 1007 i 1079)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XLIX/381/22 Rady Miejskiej w Lutomiersku z dnia 25 maja 2022 r. w sprawie
przyjecia Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci

zwierzat na terenie Gminy Lutomiersk w 2022 roku.

Uzasadnienie

Nasesji wdniu 25 maja 2022r. Rada Miejska w Lutomiersku podjeta uchwate
Nr XLIX/381/22 w sprawie przyj¢cia Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Lutomiersk w 2022 roku. Uchwata
zostata dorgczona Wojewodzie L.odzkiemu w dniu 2 czerwca 2022 r.

Podjecie przedmiotowej uchwaty budzito watpliwosci organu nadzoru, co spowodowato
wszczecie postepowania nadzorczego i skierowanie do Rady Miejskiej w Lutomiersku
zawiadomienia z dnia 14 czerwca 2022r. znak: PNIK-1.4131.680.2022, w ktorego
uzasadnieniu organ przedstawit swoje zastrzezenia.

W odpowiedzi na powyzsze zawiadomienie, pismem z dnia 20 czerwca 2022 r. znak:
0S.0711.58.2022 Przewodniczacy Rady Miejskiej w Lutomiersku poinformowat, ze Rada
Miejska przyjmuje uwagi organu nadzoru jako zasadne i1 podejmie uchwale zmieniajaca
omawiang uchwate zgodnie zuwagami zawartymi w zawiadomieniu o wszczeciu

postepowania.
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Mimo powyzszego oS$wiadczenia, organ nadzoru uznal zazasadne 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 uchwaty.

Organ nadzoru przedstawia nastepujgce stanowisko w sprawie.

Przedmiotowa uchwala podjeta zostata na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 11a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2022 r.
poz. 572), zwanej dalej ustawa. Zgodnie z tre$cig art. 11a ust. 1 ustawy, rada gminy wypetniajac
obowiazek, o ktorym mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia
31 marca, program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat. Program ten, jak stanowi art. 11a ust. 2 ustawy, obejmuje w szczegdlnos$ci:
1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat; 2) opieke nad
wolno zyjacymi kotami, wtym ich dokarmianie; 3) odlawianie bezdomnych zwierzat;
4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje 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. Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi zawiera¢ ma réwniez
wskazanie wysokosci §rodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob
wydatkowania tych $rodkéw, do czego zobowigzuje 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 osob, pod ktorych opieka zwierzeta pozostaja (art. 11a ust. 3a ustawy).

Powotane wyzej przepisy ustawy okreslaja zagadnienia powierzone gminie do uregulowania
w programie opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Ta czg$¢
programu, o ktérej mowa w art. 11a ust. 2 1 5 ustawy, jest obligatoryjna i nie moze zosta¢ przez
rade gminy pomini¢ta. Pominiecie takie oznacza¢ bedzie bowiem niewypehienie delegacji
ustawowej, ktore (tak w orzecznictwie sadowo-administracyjnym, jak i w literaturze przedmiotu)
uznawane jest za istotne naruszenie prawa. Uchybienie wymogom zawarcia w uchwale pehnej
regulacji — poprzez pomini¢cie 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 I 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).

Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze powotane wyzej przepisy ustawy, poza wskazaniem zagadnien



powierzonych gminie do uregulowania w programie, okreslajg roéwniez 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 naruszajg wowczas art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktéorym organy wiadzy publicznej dziataja
na podstawie 1 w granicach prawa. Powyzsza zasada oznacza, Ze rowniez organ stanowigcy gminy,
wykonujacy kompetencj¢ prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany
dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia. Organ nie jest upowazniony do regulowania tego,
co juz zostato uregulowane, ani tez do wychodzenia poza zakres upowaznienia ustawowego (wWyrok
WSA w Warszawie z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt [V SA/Wa 1773/15).

W ocenie organu nadzoru, Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Lutomiersk na rok 2022 (zwany dalej
programem), bedacy zalacznikiem do uchwaty Nr XLIX/381/22 Rady Miejskiej
w Lutomiersku z dnia 25 maja 2022 r., zawiera postanowienia naruszajgce obowigzujacy
porzadek prawny w sposob istotny.

W § 13 ust. 2 programu Rada uregulowala spos6b wydatkowania srodkow finansowych
przeznaczonych na realizacj¢ programu w roku 2022. Analiza tresci tego przepisu prowadzi
do wniosku, ze kwestia ustalenia wysokosci $rodkow finansowych zwigzanych z realizacja
programu oraz sposobu wydatkowania tych $rodkow (do czego zobowigzuje ustawa w art. 11a
ust. 5) nie zostata przez Rade uregulowana w sposob wyczerpujacy. W § 13 wust. 2 pkt 1
programu Rada wskazata jedna taczng kwote w wysokosci 62.000,00 zt na dwa rézne zadania
obligatoryjne programu tj. zapewnienie bezdomnym zwierzgtom miejsca w schronisku dla
zwierzat oraz obligatoryjng sterylizacje lub kastracje zwierzat w schronisku dla zwierzat.
Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca w art. 11a ust. 5 ustawy nalozyt na rade gminy obowigzek
wskazania w programie wysokos$ci srodkéw finansowych przeznaczonych na jego realizacje
oraz sposobu wydatkowania tych $rodkéw. Uzyte wtym przepisie okreslenie "sposob
wydatkowania $rodkéw finansowych", oznacza wymdg przedstawienia w uchwale, dotyczacej
programu zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat, jako elementu obligatoryjnego, sposobu
rozdysponowania puli §rodkow finansowych przeznaczonych na poszczegdlne cele i zatozenia
przyjete w programie. W wyroku z dnia 22 wrze$nia 2020 r., sygn. akt 11 OSK 1087/20
Naczelny Sad Administracyjny orzekt: ,Nie ulega watpliwosci, ze wskazany przepis
bezwzglednie wymaga, by rada gminy w sposéb szczegoétowy i1 wyczerpujacy okreslita
wysokos¢ srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje programu oraz sposob
wydatkowania tych $rodkow poprzez egzemplifikacje zadan wykonywanych w ramach

programu oraz okres$lenie $rodkéw na realizacj¢ poszczegodlnych zadan”. Nastepnie WSA



w Lodzi w wyroku z dnia 14 maja 2021 r., sygn. akt Il SA/Ld 13/21 postanowit, ze czym
innym jest wskazanie sposobow realizacji celo6w programu, a czym innym konkretne
1jednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych §rodkéw sposobow ich wydatkowania,
ktore z oczywistych wzgledéw powinny byé zgodne z celami i przyjetymi zalozeniami
programu. Przez okreslenie sposoboéw wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych
form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiagnigcie celow programu. Zatem tylko
powigzanie uchwalonej kwoty $rodkow finansowych, przeznaczonych na realizacj¢ programu,
z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala przyjaé, ze nie jest on fikcja i umozliwia
faktycznie wykonanie poszczegdlnych zadan, zgodnie z przyjetymi w uchwale priorytetami.
Konieczno$¢ okreslenia konkretnej kwoty przeznaczonej na wykonanie kazdego zadania
opisanego w programie opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi potwierdzit Wojewddzki Sad
Administracyjny w Ltodzi rowniez w nastgpujacych wyrokach z dnia: 15 czerwca 2021 r.,
sygn. akt IT SA/kd 270/21; 14 stycznia 2022 r., sygn. akt Il SA/Ld 531/21; 6 maja 2022 r.,
sygn. akt II SA/Ld 977/21; 11 maja 2022 r., sygn. akt II SA/Ld 990/21. Majac na uwadze
powyzsze, w ocenie organu nadzoru, regulacja § 13 ust. 2 programu nie wypehia delegacji
zawartej wart. I1a ust. 5 ustawy, auchybienie to stanowi samodzielng i wystarczajaca
podstawe do stwierdzenia niewaznosci w catosci uchwaty przyjmujacej program opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, co potwierdzil np. WSA
w Biatymstoku w wyroku z dnia 14 pazdziernika 2021 r., sygn. akt Il SA/Bk 604/21.

Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Lutomiersk na rok 2022, bedacy
zalacznikiem do uchwaly Nr XLIX/381/22 Rady Miejskiej w Lutomiersku z dnia 25 maja
2022 r., zawiera naruszenia prawa innego rodzaju.

W § 4 ust. 3 pkt 6 programu Rada postanowita, ze schronisko dla zwierzat zapewnia
utrzymanie zwierzat do czasu ich adopcji, przekazania, Smierci lub u$pienia w przypadkach
okreslonych  odrgbnymi  przepisami. Regulacja powyzsza w zakresie wyrazow
,»W przypadkach okreslonych odrgbnymi przepisami”, przekracza zakres kompetencji
okre$lony w art. 11a ust. 2 ustawy i jednocze$nie narusza obowigzujacy hierarchiczny system
zrodet prawa. Nalezy podkresli¢, ze przepis wynikajacy z aktu prawa miejscowego nie moze
zastrzega¢ o stosowaniu ustaw oraz rozporzadzen wykonawczych, wobec ktorych jest
hierarchicznie nizszy. Tego typu zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie w ramach aktow
prawnych tego samego rzedu. Powyzsze stanowisko potwierdzit WSA we Wroctawiu
w wyroku z dnia 12 sierpnia 2015 r., sygn. akt II SA/Wr 447/15, w ktorym stwierdzit, ze

zawarcie w uchwale zapisu stanowiacego w istocie odestanie do aktu wyzszego rzgdu (ktory



w danym przypadku bedzie stosowany) powoduje sprzeczno$¢ z przyjetym w Konstytucji RP
hierarchicznym systemem zrodetl prawa.

Przekracza granice upowaznienia ustawowego tre$¢ § 9 ust. 1 programu, w ktorym Rada
postanowita, ze Gmina zapewnia i finansuje opiek¢ weterynaryjng w przypadku zdarzen
drogowych z udzialem kotow wolno zyjacych, zwierzat bezdomnych, a takze posiadajacych
wlasciciela w przypadkach, gdy kontakt znim jest niemozliwy, a zwierze¢ wymaga
natychmiastowej pomocy. Regulacja taka niezgodna jest z brzmieniem art. 11a ust. 2 pkt 8
ustawy stanowigcym, ze obowigzkiem gminy jest zapewnienie catodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udzialem zwierzat i uregulowanie tej
wlasnie kwestii w programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi. Postanawiajac w art. 11a
ust. 2 pkt 8 ustawy o konieczno$ci zapewnienia opieki zwierzgtom w przypadkach zdarzen
drogowych zich udziatem, ustawodawca nie wprowadzil Zzadnych ograniczen, ani tez nie
dokonal wyliczenia, ktérych zwierzat opieka ta ma dotyczy¢, a ktérych nie. Natomiast Rada
Miejska w Lutomiersku w § 9 ust. 1 programu zapewnita, w przypadku zdarzen drogowych,
opiek¢ weterynaryjng kotom wolno Zyjacym, zwierzetom bezdomnym, a takze posiadajagcym
wlasciciela — pomijajac zwierzeta dzikie (wolno zyjace). Dzialanie takie stanowi
przekroczenie granic upowaznienia ustawowego. W granicach tego upowaznienia nie miesci
si¢ rowniez regulacja § 9 ust. 1 programu w zakresie wyrazow ,,w przypadkach, gdy kontakt
z nim jest niemozliwy, a zwierz¢ wymaga natychmiastowej pomocy”. Jak zostato to opisane
wyzej, ustawa w art. 11a ust. 2 pkt 8 nie wprowadza wyjatkoéw, czy ograniczen dotyczacych
zwierzat, ktorym gmina zobowigzana jest zapewni¢ catlodobowa opieke weterynaryjng
w przypadku zdarzenia drogowego.

Nie miesci si¢ w granicach kompetencji okreslonej w art. 11a ust. 2 ustawy — tre$¢ § 11
ust. 4 programu, w ktorym Rada postanowita, ze po uspieniu zwtoki zwierzgce przekazywane
sg do utylizacji. Nalezy zauwazy¢, ze elementy, ktore obligatoryjnie muszg zosta¢ zawarte
w programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi okre$la art. 11a ust. 2 1 5, natomiast art. 11a
ust. 3 13a ustawy wskazuja elementy fakultatywne — czyli takie, ktére uchwalony program
moze obejmowaé. Zaden z ww. przepiséw nie uprawnia Rady do podejmowania w programie
regulacji dotyczacych postepowania ze zwlokami zwierzat. Postanowienie § 11 ust. 4
programu przekracza granice upowaznienia ustawowego i jednocze$nie wkracza w materie
uregulowang w ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu
choréb zakaznych zwierzat (Dz. U. z 2020 r. poz. 1421). Podkresli¢ trzeba, ze organ
uchwatodawczy gminy nie jest upowazniony do regulowania tego, co zostalo juz

uregulowane, ani do wychodzenia poza zakres upowaznienia ustawowego.



Dodatkowo organ nadzoru zwraca uwage na tytut oraz tres¢ Rozdzialu 7 programu,
ktory zatytutlowany zostat ,Znakowanie (czipowanie) zwierzat bezdomnych i psow
wiadcicielskich”. Dokonana analiza postanowien tego rozdziatlu prowadzi do wniosku, ze
Rada nie zawarla w nim (ani tez w innych regulacjach programu), zadnych postanowien,
dotyczacych znakowania psoéw wlascicielskich. Podkresli¢ nalezy, ze plan znakowania
zwierzat w gminie (art. 11a ust. 3 programu) jest jedynie fakultatywnym elementem programu
inie musi by¢ opisany wuchwale przyjmujacej program opieki nad zwierz¢tami
bezdomnymi. Brak w tresci programu jakichkolwiek uregulowan dotyczacych planu
znakowania zwierzat wilascicielskich powoduje jednakze, ze nazwa Rozdziatu 7 w zakresie
wyrazow ,,i psow wiascicielskich” — jest zbedna, bowiem wprowadza w blad, sugerujac, ze
gmina realizuje na swoim terenie plan znakowania zwierzat w gminie.

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

Reasumujac, uchwata Nr XLIX/381/22 Rady Miejskiej w Lutomiersku z dnia 25 maja
2022 r. w sprawie przyj¢cia Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Lutomiersk w 2022 roku, w sposob istotny narusza
prawo tj.: art. 11a ust. 5 ustawy, co skutkuje konieczno$cig stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty
w calo$ci oraz art. 11a ust. 2 i art. 11a ust. 2 pkt 8 ustawy o ochronie zwierzat.

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

Rozstrzygnigcie nadzorcze moze zosta¢ zaskarzone do  Wojewodzkiego  Sadu
Administracyjnego w Lodzi (90-434 L6dz, ul. Piotrkowska 135) za posrednictwem Wojewody
Lodzkiego, w terminie 30 dni od daty jego doreczenia. Skargg wnosi si¢ w dwoch egzemplarzach.

WOJEWODA LODZKI

Tobiasz Bochenski

Do wiadomosci:

Burmistrz Miasta i Gminy
Lutomiersk



