WOJEWODA LODZKI
1.6dz, 2 marca 2022 r.
PNIK-1.4131.203.2022

Rada Miejska w Sulejowie

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 XLII1/402/2022 Rady Miejskiej w Sulejowie z dnia 25 stycznia 2022 r. w sprawie
przyjecia ,,Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci

zwierzat na terenie gminy Sulejow w 2022 roku”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 25 stycznia 2022 r. Rada Miejska w Sulejowie podjeta uchwale
Nr XLII/402/2022 w sprawie przyjecia ,,Programu opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie gminy Sulejow w 2022 roku”. Uchwata zostata
doreczona Wojewodzie L.odzkiemu w dniu 31 stycznia 2022 r.

Podjecie przedmiotowej uchwaty budzito watpliwosci organu nadzoru, co spowodowato
wszczecie postgpowania nadzorczego 1 skierowanie do Rady Miejskiej w Sulejowie zawiado-
mienia z dnia 14 lutego 2022 r. znak: PNIK-1.4131.203.2022, w ktérego uzasadnieniu organ
przedstawil swoje zastrzezenia. W odpowiedzi na powyzsze zawiadomienie, pismem z dnia
21 lutego 2022 r. Przewodniczacy Rady Miejskiej w Sulejowie zlozyl stosowne wyjasnienia i
poinformowat, ze zgodnie ze wskazaniami wynikajacymi z pisma organu nadzoru, niezwlocz-
nie zostang przeprowadzone konsultacje projektu uchwaty w sprawie programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat w celu uzyskania opinii

wlasciwego powiatowego lekarza weterynarii, organizacji spotecznych, ktérych statutowym
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celem dziatania jest ochrona zwierzat, dziatajacych na obszarze gminy oraz dzierzawcow lub
zarzadcow obwodow towieckich, dzialajacych na obszarze gminy. Jednoczesnie, w zwiagzku z
konieczno$cig uzyskania ww. opinii Przewodniczacy wnidst o wydhizenie terminu do ztoze-
nia wyjasnien w tym zakresie do dnia 30 kwietnia 2022 r.

Majac na uwadze powyzsze wyjasnienia, organ nadzoru uznal za zasadne wydanie roz-
strzygnigcia nadzorczego, z uwagi na wigzacy go trzydziestodniowy termin do wydania sto-
sownego aktu nadzoru, a tym samym wyeliminowanie z obrotu prawnego niezgodnej z pra-
wem uchwaty.

Organ nadzoru przedstawia nastepujace stanowisko w sprawie.

Przedmiotowa uchwata podjeta zostala 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 2020 r. poz.
638 z pozn. zm.), zwanej dalej ustawa. Zgodnie z tre$cig art. 11a ust. 1 ustawy, rada gminy wy-
pehiajac obowigzek, o ktorym mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaty, corocznie
do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdom-
nos$ci zwierzat. Program ten, jak stanowi art. 11a ust. 2 ustawy, obejmuje w szczegolnosci: 1)
zapewnienie bezdomnym zwierzgtom miejsca w schronisku dla zwierzat; 2) opieke nad wolno
zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie; 3) odlawianie bezdomnych zwierzat; 4) obligatoryj-
ng sterylizacje albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat; 5) poszukiwanie wtasci-
cieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie §lepych miotéw; 7) wskazanie gospodarstwa rol-
nego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich; 8) zapewnienie catodobowe;j
opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat. Program opie-
ki nad zwierzetami bezdomnymi zawiera¢ ma rowniez wskazanie wysokosci srodkow finan-
sowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposob wydatkowania tych §rodkow, o czym
stanowi art. 11a ust. 5 ustawy. Dodatkowo program moze obejmowac plan znakowania zwie-
rzat w gminie (art. 11a ust. 3 ustawy) oraz plan sterylizacji lub kastracji zwierzat w gminie,
przy pelnym poszanowaniu praw wilascicieli zwierzat lub innych oséb, pod ktérych opieka
zwierzeta pozostajg (art. 11a ust. 3a ustawy).

Powolane wyzej przepisy ustawy wskazuja zagadnienia powierzone gminie do uregulowania
w programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Ta czgs¢
programu, o ktérej mowa w art. 11a ust. 2 1 5 ustawy, jest obligatoryjna i nie moze zosta¢ przez
rade gminy pomini¢ta. Pominigcie takie oznacza¢ bedzie niewypelnienie delegacji ustawowej, kto-
re (tak w orzecznictwie sagdowo-administracyjnym, jak i w literaturze przedmiotu) uznawane jest za
istotne naruszenie prawa. Uchybienie wymogom zawarcia w uchwale pelnej regulacji, poprzez brak

w tresci uchwaly chociazby jednego z elementow obligatoryjnych, skutkuje bezwzgledna niewazno-



scig 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 I SA/Gd 120/12). Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze powo-
lane wyzej przepisy ustawy, poza wskazaniem zagadnien powierzonych gminie do uregulowania w
programie, okreslaja rowniez granice kompetencji prawotworczej przyznanej w tym zakresie organo-
wi stanowigcemu gminy. Wszelkie regulacje, co do ktdrych rada gminy nie posiada upowaznienia
ustawowego, s3 sprzeczne z prawem. Zapisy te naruszajag wowczas art. 7 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérym organy wiadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Powyzsza zasada
oznacza, ze réwniez organ stanowiacy gminy, wykonujacy kompetencje prawodawcza zawartg
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 [V
SA/Wa 1773/15).

W ocenie organu nadzoru, Program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobie-
gania bezdomnos$ci zwierzat na terenie gminy Sulejow (zwany dalej programem), bedacy za-
tacznikiem do uchwaly Nr XLII/402/2022 Rady Miejskiej w Sulejowie z dnia 25 stycznia
2022 r., zawiera postanowienia naruszajace w sposob istotny obowigzujacy porzadek prawny.

W § 16 ust. 1 programu Rada postanowita, ze srodki finansowe na realizacj¢ zadan wy-
nikajacych z programu zabezpieczone zostang w cato$ci w budzecie Miejskiego Zarzadu Ko-
munalnego w Sulejowie na rok 2022 w kwocie 122.270,00 zt i zaplanowata ich wydatkowanie
W sposOb opisany w punktach 1-5 tego paragrafu. Analiza tresci § 16 ust. 1 programu prowa-
dzi do wniosku, ze Rada nie uregulowata w sposob wyczerpujacy kwestii wskazania wysokosci
srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposobu wydatkowania tych srodkéw,
do czego zobowigzuje ustawa w art. 11a ust. 5. Dokonujac podzialu $rodkow finansowych
1 przyporzadkowujac poszczegdlne kwoty roznym zadaniom okreslonym w programie, Rada
nie wskazala kwoty przeznaczonej na finansowanie takich zadan jak: poszukiwanie wtascicie-
li dla bezdomnych zwierzat oraz usypianie $lepych miotow, stanowiace obligatoryjne zadania
programu, ktére muszg znalez¢ si¢ w programie zgodnie z trescig art. 11a ust. 2 pkt 5 1 6 usta-
wy. Nie zostata okreslona rowniez kwota na prowadzenie edukacji mieszkancow, o ktorej
Rada postanowita w rozdziale 5 swojego programu, a ktéra zgodnie z ugruntowanym orzecz-
nictwem sagdowym, wchodzi w zakres regulacji programu opieki nad zwierzgtami bezdomny-
mi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat (zob. wyrok NSA z dnia 4 listopada 2020 r.,
sygn. akt II OSK 1821/20). Pomini¢cie ustalenia 1 wskazania kwot na realizacj¢ ww. zadan

oznacza, ze Rada nie wypehita delegacji ustawowej, a program nie reguluje w sposob wystar-



czajacy materii przekazanej do unormowania w programie opieki nad zwierz¢tami bezdomny-
mi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. W art. 11a ust. 5 ustawa naklada na rade gminy
obowigzek wskazania w programie wysokos$ci §rodkoéw finansowych przeznaczonych na jego
realizacj¢ oraz sposobu wydatkowania tych §rodkow. Uzyte w tym przepisie przez ustawo-
dawce okreslenie "sposob wydatkowania $rodkow finansowych", oznacza wymdg przedsta-
wienia w uchwale dotyczacej programu zapobiegania bezdomnosci zwierzat, jako elementu
obligatoryjnego, sposobu rozdysponowania puli srodkéw finansowych przeznaczonych na po-
szczegolne cele 1 zatozenia przyjete w programie. W wyroku z dnia 22 wrzesnia 2020 r., sygn.
akt IT OSK 1087/20 Naczelny Sad Administracyjny orzekt: ,,Nie ulega watpliwosci, ze wska-
zany przepis bezwzglednie wymaga, by rada gminy w sposob szczegdtowy 1 wyczerpujacy
okreslita wysoko$¢ srodkow finansowych przeznaczonych na realizacj¢ programu oraz sposob
wydatkowania tych $rodkoéw poprzez egzemplifikacje zadan wykonywanych w ramach pro-
gramu oraz okreslenie srodkoOw na realizacje¢ poszczegdlnych zadan”. Nastepnie WSA w Lo-
dzi w wyroku z dnia 14 maja 2021 r., sygn. akt II SA/Ld 13/21 postanowit, ze czym innym
jest wskazanie sposobow realizacji celow programu, a czym innym konkretne i jednoznaczne
ustalenie w ramach przewidzianych $rodkéw sposobdw ich wydatkowania, ktore z oczywi-
stych wzgledow powinny by¢ zgodne z celami i przyjetymi zatozeniami programu. Przez
okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich wyko-
rzystania, ukierunkowanych na osiggniecie celéw programu. Zatem tylko powigzanie uchwa-
lonej kwoty $rodkow finansowych, przeznaczonych na realizacj¢ programu, z konkretnym
sposobem ich wydatkowania pozwala przyjac, ze nie jest on fikcjg 1 umozliwia faktycznie wy-
konanie poszczegdlnych zadan, zgodnie z przyjetymi w uchwale priorytetami. W wyroku z
dnia 1 kwietnia 2021 r., sygn. akt II SA/Sz 110/21 Wojewddzki Sad Administracyjny w
Szczecinie orzekl natomiast, ze ,,0 ile zgodzi¢ si¢ nalezy z organem, ze precyzyjne okreslenie
w ramach Programu wysokosci §rodkdw przeznaczanych na poszczegélne cele moze by¢
trudne, to jednak szacunkowe przypisanie warto$ci na realizacj¢ konkretnych zadan wynikaja-
cych z Programu oraz ewentualnej rezerwy i tym samym dookreslenie sposobu wydatkowania
srodkow nie powinno nastrecza¢ nadmiernej trudno$ci. Nie sposob bowiem przyjaé, ze przy
okreslaniu calkowitej rocznej wysokosci srodkow finansowych na realizacje zadan wynikajg-
cych z Programu Rada nie analizowala poszczegdlnych danych sktadowych i wskazata kwote
30.000 zt bez uwzglednienia dotychczasowego do$wiadczenia przy realizacji konkretnych za-
dan i warto$ci ustug lub towaréw dla kazdego z celéw Programem przewidzianych.” Majac na
uwadze powyzsze, w ocenie organu nadzoru zapis § 16 ust. 1 programu nie wypetia delega-

cji okreslonej w art. 11a ust. 5 ustawy, a wskazane uchybienie stanowi samodzielng podstawa



do stwierdzenia niewaznosci w catosci uchwaty przyjmujacej program opieki nad zwierzgtami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, co potwierdzit np. wyrok WSA w Bia-
tymstoku z dnia 14 pazdziernika 2021 r., sygn. akt II SA/Bk 604/21.

Wskazane wyzej uchybienia stanowig istotne naruszenie prawa i powoduja koniecznosé¢
stwierdzenia niewazno$ci przedmiotowej uchwaty w catosci.

Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie gminy Sulejow, bedacy zatacznikiem do
uchwaty Nr XLII/402/2022 Rady Miejskiej w Sulejowie z dnia 25 stycznia 2022 r., zawiera
naruszenia prawa innego rodzaju.

W § 11 ust. 1 programu Rada postanowita, ze Miejski Zarzad Komunalny w ramach
okreslonych w programie mozliwo$ci finansowych pokrywa koszty u$pienia $lepych miotow,
sterylizacji lub kastracji kotéw wolno zyjacych. W ocenie organu nadzoru zapis taki jest nie-
zgodny z trescig art. 11a ust. 5 w zwigzku z art. 11 ust. 1 1 art. 11a ust. 1 ustawy. Z przepisow
tych wynika jednoznacznie, ze zapobieganie bezdomnos$ci zwierzat i zapewnienie opieki bez-
domnym zwierzgtom oraz ich wylapywanie nalezy do zadan wtasnych gminy. Wypetniajac
ten obowigzek rada gminy corocznie, w terminie do dnia 31 marca, zobowigzana jest do
uchwalenia programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci
zwierzat. Koszty realizacji tego programu ponosi w catosci gmina, o czym stanowi art. 11a
ust. 5 ustawy. Majac na uwadze powyzsze, rada gminy nie jest uprawniona do zamieszczenia
W programie zapisu, ze pokrywa koszty uspienia $lepych miotow, sterylizacji lub kastracji ko-
tow wolno zyjacych wytacznie w ramach okre§lonych w programie mozliwosci finansowych,
gdyz kwoty przeznaczone na realizacje¢ poszczegdlnych zadan programu, sa jedynie kwotami
prognozowanymi (szacunkowymi), ktore w uzasadnionych przypadkach moga zosta¢ zmie-
nione. Zatem w sytuacji, kiedy wskazane w programie $rodki finansowe okaza si¢ niewystar-
czajace na realizacje w danym roku zadan dotyczacych np. usypiania slepych miotéw, czy ste-
rylizacji i kastracji kotow wolno zyjacych, gmina ma mozliwo$¢ dokonania przesunie¢ wydat-
kéw w ramach swojego budzetu, w celu sfinansowania zadan programu w cato$ci. Wobec po-
wyzszego zapis § 11 ust. 1 programu przekracza granice upowaznienia ustawowego okreslo-
nego w art. 11a ust. 2 ustawy i1 narusza art. 11a ust. 5 ustawy.

Wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego rowniez zapis § 16 ust. 1 pkt 1 pro-
gramu, w ktorym Rada okreslita kwote przeznaczong na odtawianie i zapewnienie schroniska
bezdomnym psom i kotom. Jak stanowi art. 11a ust. 2 pkt 1 i 3 ustawy, zapewnienie bezdom-
nym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat oraz odtawianie bezdomnych zwierzat —

w obu przypadkach dotyczy wszystkich zwierzat bezdomnych. Ustawodawca nie wprowadzit



w tym przypadku zadnego ograniczenia, zatem rada gminy rowniez nie jest upowazniona do
tego, by dokonywa¢ w tym zakresie jakichkolwiek ograniczen. Wobec tego postanowienie o
odtawianiu, czy tez zapewnieniu schroniska wylacznie bezdomnym psom i kotom przekracza
granice upowaznienia ustawowego oraz stanowi nieuprawniong modyfikacje przepisow art.
I1a ust. 2 pkt 1 1 3 ustawy. Zgodnie natomiast z trescig § 118 w zwigzku z § 143 zatacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej" (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), w uchwale nie powtarza si¢ przepisOw usta-
Wy upowazniajacej oraz przepisow innych aktéw normatywnych. W orzecznictwie sadowo-
administracyjnym utrwalone jest sluszne stanowisko, iz powtodrzenie regulacji ustawowych,
badz ich modyfikacja przez organy jednostek samorzadu terytorialnego jest niezgodne z zasa-
dami legislacji i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego upowaznienia.

Poza opisanymi wyzej istotnymi naruszeniami prawa stwierdzonymi w Programie opie-
ki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie gminy
Sulejow, bedacym zalacznikiem do uchwaty Nr XLI1/402/2022 Rady Miejskiej w Sulejowie
z dnia 25 stycznia 2022 r., nalezy zwroci¢ rOwniez uwage na naruszenie procedury, ktorego
Rada dopuscila si¢ podczas uchwalania omawianej uchwaty. Przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie
z trescig art. 11a ust. 7 ustawy, projekt programu, najpézniej do dnia 1 lutego wojt (burmistrz,
prezydent miasta) przekazuje do zaopiniowania: 1) wlasciwemu powiatowemu lekarzowi we-
terynarii; 2) organizacjom spolecznym, ktorych statutowym celem dziatania jest ochrona
zwierzat, dzialajacym na obszarze gminy; 3) dzierzawcom lub zarzagdcom obwodow lowiec-
kich, dziatajacych na obszarze gminy. Podmioty te w terminie 21 dni od dnia otrzymania pro-
jektu programu wydaja opinie o projekcie. Niewydanie opinii w tym terminie uznaje si¢ za
akceptacj¢ przestanego programu (art. 11a ust. 8 ustawy). Przywolane przepisy (art. 11a ust. 7
1 8 ustawy) stanowig tryb podejmowania uchwaty w sprawie programu opieki nad zwierzeta-
mi bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Jak wskazat Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w £odzi w wyrokach: z dnia 25 sierpnia 2021 r., sygn. akt Il SA/Ld 535/21 iz
dnia 20 pazdziernika 2021 r., sygn. akt II SA/Ld 541/21 — zaniechanie konsultacji projektu
uchwaly w sprawie programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bez-
domnosci 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 dziatajacej na terenie gminy organizacji spotecznej, ktorej statutowym celem dzia-
tania 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 dziatajaca na terenie

gminy nalezy uzna¢ kazdg organizacje, ktéra swoim zakresem dzialania obejmuje obszar tej



gminy. To na organie gminy spoczywa obowigzek ustalenia, czy podmioty wskazane przez
ustawodawce obejmuja swoim zakresem dziatania dang gming. Ma on wigc obowigzek ustale-
nia zasi¢gu dziatania tych podmiotdw spehiajacych przestanki ustawowe. Majac na uwadze
powyzsze, nalezy stwierdzié, ze naruszenie procedury przy podejmowaniu omawianej uchwa-
ty stanowi istotne naruszenie prawa, skutkujace koniecznoscig wyeliminowania uchwaty z ob-
rotu prawnego.

Stosownie do tresci art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata organu gmi-
ny sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewaznosci uchwaly w catosci lub w czgséci orzeka
organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty.

Reasumujac, uchwata Nr XL11/402/2022 Rady Miejskiej w Sulejowie z dnia 25 stycznia
2022 r. w sprawie przyjecia ,,Programu opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiega-
nia bezdomno$ci zwierzat na terenie gminy Sulejow w 2022 roku”, w sposéb istotny narusza
prawo tj.: art. 11a ust. 5 1 7 ustawy — co skutkuje koniecznos$cig stwierdzenia niewaznos$ci
uchwaty w calosci, a takze art. 11a ust. 2 pkt 1 i 3 ustawy o ochronie zwierzat.

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

Rozstrzygnigcie nadzorcze moze zosta¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu Administracyjne-
go w Lodzi (90-434 £.6dZ, ul. Piotrkowska 135) za posrednictwem Wojewody L.odzkiego, w terminie
30 dni od daty jego dorgczenia. Skarge wnosi si¢ w dwoch egzemplarzach.

WOJEWODA LODZKI

Tobiasz Bochenski

Do wiadomosci:

Burmistrz Sulejowa



