WOJEWODA LODZKI
L6dz, 21 kwietnia 2022 1.
PNIK-1.4131.447.2022

Rada Gminy Druzbice
Rozstrzygniecie nadzorcze

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

(Dz. U. 22022 r. poz. 5591 583)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XXXVI1/326/2022 Rady Gminy Druzbice z dnia 17 marca 2022 r. w sprawie
przyjecia Programu opieki nad bezdomnymi zwierzetami oraz zapobiegania bezdomnosci

zwierzat na terenie Gminy Druzbice w 2022 roku.
Uzasadnienie

Na sesji w dniu 17 marca 2022 r. Rada Gminy Druzbice podjeta uchwale
Nr XXXV1/326/2022 w sprawie przyje¢cia Programu opieki nad bezdomnymi zwierzetami
oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Druzbice w 2022 roku. Uchwata
zostala dorgczona Wojewodzie L.odzkiemu w dniu 25 marca 2022 r.

Podjecie przedmiotowej uchwatly budzito watpliwosci organu nadzoru, co spowodowato
wszczecie postepowania nadzorczego i skierowanie do Rady Gminy Druzbice zawiadomienia
z dnia 8 kwietnia 2022 r. znak: PNIK-1.4131.447.2022, w ktorego uzasadnieniu organ
przedstawil swoje zastrzezenia.

W odpowiedzi na powyzsze zawiadomienie, pismem z 14 kwietnia 2022 r. znak:
RG.0004.22.2022 Przewodniczaca Rady Gminy poinformowata, Zze zakwestionowane przez
organ nadzoru zapisy ww. uchwaly zostang zmienione na najblizszej sesji Rady Gminy

Druzbice.
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Mimo powyzszego oswiadczenia organ nadzoru uznatl za zasadne wydanie
rozstrzygniecia nadzorczego, z uwagi na wigzacy go trzydziestodniowy termin do wydania
stosownego aktu nadzoru, a tym samym wyeliminowanie z obrotu prawnego niegodnych
z prawem zapisoOw przedmiotowej uchwaty.

Organ nadzoru przedstawia nastgpujgce stanowisko w sprawie.

Przedmiotowa uchwata podje¢ta zostala na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
o samorzadzie gminnym, art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat
(Dz. U. 22022 1. poz. 572), zwanej dalej ustawa. Zgodnie z trescig art. 11a ust. 1 ustawy, rada
gminy wypelniajac obowigzek, o ktorym mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaty,
corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat. Program ten, jak stanowi art. 1la ust. 2 ustawy, obejmuje
w szczegblnosci: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzgtom 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 wtascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie $lepych miotow;
7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich;
8) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych
z udziatem zwierzat. Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi zawiera¢ ma réwniez
wskazanie wysoko$ci srodkéw finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob
wydatkowania tych $rodkdéw, 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 wilascicieli
zwierzat lub innych osob, pod ktorych opieka zwierzeta pozostaja (art. 11a ust. 3a ustawy).

Powolane wyzej przepisy ustawy wskazuja zagadnienia powierzone gminie do
uregulowania w programie opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat. Ta czg$¢ programu, o ktérej mowa w art. 11a ust. 2 1 5 ustawy, jest
obligatoryjna i nie moze zosta¢ przez rad¢ gminy pomini¢ta. Pominigcie takie oznaczad
bedzie niewypetnienie delegacji ustawowej, ktore (tak w orzecznictwie sadowo-
administracyjnym, jak 1 w literaturze przedmiotu) uznawane jest za istotne naruszenie prawa.
Uchybienie wymogom zawarcia w uchwale pelnej regulacji, poprzez brak w tresci uchwaty
chociazby jednego z elementow obligatoryjnych, skutkuje bezwzgledna niewazno$cia catej
uchwaty (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 maja 2014 r., sygn. akt I SA/GI 1777/13,
wyrok WSA we Wroclawiu 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). Jednocze$nie nalezy



zauwazyC, ze powotane 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, sa sprzeczne z prawem. Zapisy te
naruszaja wowczas art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wtadzy publicznej dzialaja
na podstawie 1 w granicach prawa. Zasada ta oznacza, ze rOwniez 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 zostato 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 bezdomnymi zwierz¢tami oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Druzbice w 2022 roku (zwany dalej
programem), bedacy zalacznikiem do uchwalty Nr XXXVI1/326/2022 Rady Gminy Druzbice
z dnia 17 marca 2022 r., zawiera postanowienia naruszajace w sposob istotny obowigzujacy
porzadek prawny.

W rozdziale 3 programu zatytulowanym ,,Finansowanie Programu”, Rada zaplanowata
wydatkowanie $rodkéw finansowych na realizacje programu opieki nad bezdomnymi
zwierzetami w 2022 roku w nastgpujacy sposob: 1) odlawianie bezdomnych zwierzat
i doprowadzanie ich do schroniska — 5 000,00 zl, 2) utrzymanie bezdomnych zwierzat
w schronisku, obligatoryjna kastracja albo sterylizacja — 53 000,00 zl, 3) opieka nad kotami
wolno zyjacymi, w tym ich dokarmianie — 800,00 zl, 4) zabiegi kastracji lub sterylizacji
kotéw wolno zyjacych — 1 200,00 zt, 5) opieka i utrzymanie w gospodarstwie rolnym zwierzat
gospodarskich — 2 500,00 zi, 6) catlodobowa opieka weterynaryjna w przypadkach zdarzen
drogowych z udzialem zwierzat — 4 200,00 zt, 7) usypianie $lepych miotow — 300,00 zi.
Analiza tresci rozdzialu 3 programu prowadzi do wniosku, ze Rada nie uregulowata w sposob
wyczerpujacy kwestii wskazania wysoko$ci srodkow finansowych przeznaczonych na jego
realizacj¢ oraz sposobu wydatkowania tych srodkéw, do czego zobowigzuje ustawa w art. 11a
ust. 5. Dokonujac podziatu srodkow finansowych 1 przyporzadkowujac poszczegdlne kwoty
réoznym zadaniom okreslonym w programie, Rada nie wskazata kwoty przeznaczonej
na finansowanie takich zadan jak: znakowanie zwierzat umieszczonych w schronisku oraz
edukacja mieszkancow, o ktorych Rada postanowita w rozdziale 2 zatytutowanym ,,Realizacja
zadan” w ust. 1 pkt 4 i ust. 5 pkt 1 1 3. Pominig¢cie ustalenia i wskazania kwot na realizacje¢

ww. zadan oznacza, ze Rada nie wypehita delegacji ustawowej, a program nie reguluje



W sposOb wyczerpujacy materii przekazanej do unormowania w programie opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. W art. 11a ust. 5 ustawa
naktada na rad¢ gminy obowigzek wskazania w programie wysokosci srodkéw finansowych
przeznaczonych na jego realizacje¢ oraz sposobu wydatkowania tych srodkéw. Uzyte w tym
przepisie przez ustawodawce okreslenie "sposdb wydatkowania $rodkéw finansowych",
oznacza wymog przedstawienia w uchwale dotyczacej programu zapobiegania bezdomnosci
zwierzat, jako elementu obligatoryjnego, sposobu rozdysponowania puli S$rodkéw
finansowych przeznaczonych na poszczegdlne cele i zalozenia przyjete w programie.
W wyroku z dnia 22 wrzesnia 2020 r., sygn. akt II 1087/20 Naczelny Sad Administracyjny
orzekt: ,Nie ulega watpliwosci, ze wskazany przepis bezwzglednie wymaga, by rada gminy
w sposOb  szczegblowy 1 wyczerpujacy okreslita  wysokos¢ $rodkow  finansowych
przeznaczonych na realizacj¢ programu oraz sposoéb wydatkowania tych $rodkow poprzez
egzemplifikacj¢ zadan wykonywanych w ramach programu oraz okreslenie $rodkéw
na realizacje poszczegolnych zadan”. Nastepnie Wojewoddzki Sad Administracyjny w Lodzi
w wyroku z dnia 14 maja 2021 r., sygn. akt I SA/Ld 13/21 postanowil, Ze czym innym jest
wskazanie sposobow realizacji celow programu, a czym innym konkretne i1 jednoznaczne
ustalenie w ramach przewidzianych s$rodkow sposobow ich wydatkowania, ktore
z oczywistych wzgledow powinny by¢ zgodne z celami i przyjetymi zatozeniami programu.
Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich
wykorzystania, ukierunkowanych na osiggniecie celow programu. Zatem tylko powigzanie
uchwalone; kwoty S$rodkéw finansowych, przeznaczonych na realizacje programu,
z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala przyjac, ze nie jest on fikcja 1 umozliwia
faktyczne wykonanie poszczegolnych zadan, zgodnie z przyjetymi w uchwale priorytetami.
W wyroku z dnia 1 kwietnia 2021 r, sygn. akt II SA/Sz 110/21 Wojewodzki Sad
Administracyjny w Szczecinie orzekt natomiast, ze ,,0 ile zgodzi¢ si¢ nalezy z organem, ze
precyzyjne okreslenie w ramach Programu wysokosci $rodkéw  przeznaczanych
na poszczegdlne cele moze by¢ trudne, to jednak szacunkowe przypisanie wartosci
na realizacj¢ konkretnych zadan wynikajacych z Programu oraz ewentualnej rezerwy i tym
samym dookreslenie sposobu wydatkowania srodkéw nie powinno nastrecza¢ nadmierne;j
trudno$ci. Nie sposob bowiem przyjaé, ze przy okres$laniu catkowitej rocznej wysokos$ci
srodkow finansowych na realizacj¢ zadan wynikajacych z Programu Rada nie analizowata
poszczegb6lnych danych skltadowych i wskazala kwote 30.000 zt 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 rozdziatlu 3 zatytutowanego ,,Finansowanie Programu” nie
wypehia delegacji okreslonej w art. 11a ust. 5 ustawy, a wskazane uchybienie stanowi
samodzielng podstawg do stwierdzenia niewaznosci w cato$ci uchwaty przyjmujacej program
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, co potwierdzit
np. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 14 pazdziernika 2021 r., sygn. akt Il SA/Bk 604/21.

W rozdziale 2 programu zatytulowanym ,Realizacja zadan” w ust. 3 pkt 5, Rada
postanowita, ze ,,w przypadku odlowionych rannych zwierzat, opieke lekarska nad nimi
zapewni miejscowy lekarz weterynarii lub schronisko, do ktérego zwierz¢ zostanie
przewiezione”. Zapis taki nie stanowi o prawidtowym wypetieniu delegacji ustawowe;j
wskazanej w art. 11a ust. 2 pkt 3 ustawy. Przyjeta przez Rad¢ Gminy regulacja w Zaden
sposob nie konkretyzuje podmiotu, ktory bedzie realizowal wymienione zadanie. Przede
wszystkim regulacja ta nie zawiera informacji, dotyczacych lekarza weterynarii tj. konkretnie
wskazane] nazwy 1 adresu gabinetu weterynaryjnego lub nazwiska lekarza weterynarii, ktory
bedzie wykonywal opieke lekarskg nad ,,odlowionymi, rannymi zwierzgtami”. W ocenie
organu nadzoru, krotki (roczny) okres obowigzywania programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat, w peitni uzasadnia konieczno$¢
konkretnego wskazania wszystkich podmiotéw, przy pomocy ktoérych gmina bedzie w ciggu
najblizszego roku realizowa¢ natozone na nig ustawg zadania oraz sposobu realizacji tych
zadan. Organ nadzoru podkres$la, ze uchwalony przez Rad¢ Gminy program ma walor aktu
prawa miejscowego, musi $ci§le uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym,
a wiec regulowa¢ kompleksowo wszystkie kwestie wskazane w ustawie. Zatem powyzsza
regulacja, powinna by¢ zredagowana w taki sposob, by dla przecigtnego adresata byta
zrozumiata, tzn. aby adresat jej przepisow wiedzial, w jaki sposob ma si¢ zachowac i nie miat
zadnych watpliwosci co do tego, jaka regule postepowania wyznacza dany przepis, a organ
stosujacy ten przepis wiedzial, w jaki sposob go zinterpretowac. Przepis prawa miejscowego
musi by¢ sformulowany w sposodb precyzyjny i czytelny, uniemozliwiajacy stosowanie
niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego, tak by wynikato z niego,
kto, w jakich okolicznos$ciach i jak si¢ powinien zachowac, zeby osiagnac skutek wynikajacy
z tego przepisu. Adresat aktu nie moze by¢ zaskakiwany tre§cig niepelnych przepisow. Wobec
powyzszego, jesli intencjg Rady bylo wskazanie ,,miejscowego lekarza weterynarii”, ktory
na terenie Gminy Druzbice prowadzac gabinet weterynaryjny, zapewni opieke lekarskg
odtowionym, rannym zwierzetom, to obowigzkiem Rady jest uregulowanie tej kwestii
w sposob kompleksowy, wyczerpujacy 1 bardzo konkretny — poprzez wskazanie nazwy

tadresu tego konkretnego gabinetu weterynaryjnego. W  orzecznictwie sadow



administracyjnych wskazuje si¢ na wykonawczy charakter programu. Obowigzkiem Rady jest
wskazanie wszystkich podmiotow realizujacych zadania gminy wynikajace z programu
(wyrok NSA z dnia 22 wrze$nia 2020 r. sygn. akt Il OSK 1087/20).

W rozdziale 2 programu zatytutowanym ,,Realizacja zadan” w ust. 8 Rada uregulowata
zadanie dotyczace zapewnienia catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku zdarzen
drogowych z udzialem zwierzat w ten sposob, ze: 1) Schronisko petni¢ begdzie calodobowa
opieke poprzez dyzur lekarza weterynarii, 2) opieka lekarsko — weterynaryjna jaka okaze si¢
niezb¢dna w przypadku zdarzen drogowych z udzialem zwierzat bedzie swiadczona przez
Schronisko. W ocenie organu nadzoru, brak jest mozliwosci powierzenia schronisku realizacji
zadania polegajacego na zapewnieniu catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku
zdarzen drogowych. Nalezy wskazaé, ze pojecie "schronisko dla zwierzat" - definiuje przepis
art. 4 pkt 25 ustawy. Zgodnie z jego trescig przez to pojecie rozumie si¢ miejsce przeznaczone
do opieki nad zwierzetami domowymi spelniajace warunki okreslone w ustawie z dnia
11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat
(Dz. U. z 2020 r. poz. 1421). To oznacza, ze schronisko nie ma prawnej mozliwosci
sprawowania opieki nad innymi zwierzgtami, niz domowe. Tymczasem art. 11a ust. 2 pkt 8
ustawy naklada na gminy obowigzek zapewnienia calodobowej opieki weterynaryjnej
w przypadkach zdarzen drogowych z udzialem wszystkich zwierzat — nie tylko domowych —
a wiec 1 zwierzat dzikich czy wolno zyjacych np. kotoéw (por. wyrok NSA z dnia 17 kwietnia
2019 r., sygn. akt IT OSK 1503/17). Ratio legis powotanych przepiséw zatem jest zapewnienie
opieki specjalistycznej lekarskiej wszystkim zwierzetom, a nie tylko tym, ktére mogg by¢
objete opieka przez schronisko dla zwierzat. Oznacza to, ze gmina nie moze przekazaé
realizacji tego zadania schronisku. W wyroku z dnia 1 wrze$nia 2021 r., sygn. akt II SA/GI
850/21 Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach orzekl, ze ,,Schronisko ukierunkowane
jest na zapewnienie opieki zwierzetom domowym, natomiast zapewnienie catodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych odnosi si¢ rowniez do zwierzat dzikich czy
wolno zyjacych, zatem schronisko nie jest tym podmiotem, ktéry powinien zapewniaé tego
typu catodobowg opieke. W tym zakresie gmina powinna podpisa¢ stosowng umowe
z podmiotem, ktory bedzie mogt tego typu zadanie przed nig stojace w sposob prawidtowy
realizowac.” Zatem, regulacja rozdzialu 2 programu zatytulowanego ,,Realizacja zadan”
w ust. 8, nie wypelnia delegacji ustawowej okreslonej w art. 11a ust. 2 pkt 8 ustawy.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze program opieki nad bezdomnymi zwierze¢tami oraz

zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy Druzbice w 2022 r., bedacy



zalacznikiem do uchwaly Nr XXXVI1/326/2022 Rady Gminy Druzbice z dnia 17 marca
2022 r., zawiera naruszenia prawa innego rodzaju.

W rozdziale 2 programu zatytulowanym ,,Realizacja zadan” w ust. 6 Rada postanowita,
ze usypianie $lepych miotow, realizowane begdzie jedynie w okolicznosciach okreslonych
przez Ustawe o ochronie zwierzat zgodnie z obowigzujacym prawem tj. przez lekarza
weterynarii w Schronisku. Zapis taki w zakresie wyrazdéw ,jedynie w okoliczno$ciach
okreslonych przez Ustawe¢ o ochronie zwierzat zgodnie z obowigzujacym prawem” przekracza
zakres kompetencji okreslony przez art. 11a ust. 2 pkt 6 ustawy. Zgodnie z art. 11a ust. 2 pkt 6
ustawy, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat obejmuje zapewnienie usypiania $lepych miotow. Powyzsza regulacja nie daje zatem
upowaznienia do zawezania zapewnienia usypiania $lepych miotow. Ponadto, zapis powyzszy
narusza takze obowigzujacy, hierarchiczny system zrodet prawa. 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 rzgdu.

Ponadto, przedmiotowa uchwata zostata podjeta z naruszeniem § 124 zalgcznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), dalej jako ,.Zasady techniki prawodawcze;j”.
Zgodnie ze stosowanym odpowiednio do aktéw prawa miejscowego § 124 ,Zasad techniki
prawodawczej” podstawowa jednostka redakcyjng uchwaty jest paragraf. Paragrafy dzieli si¢
na ustepy, ustepy na punkty, punkty na litery, litery na tiret, a tiret na podwdjne tiret. Program
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie
Gminy Druzbice w 2022 roku, stanowi zalacznik do uchwaty Nr XXXVI1/326/2022 —
zatacznik za$ jest integralng czgscig uchwaty. Oznacza to, ze zapisy zalacznika podlegaja
takiej samej systematyzacji jednostek redakcyjnych, co uchwata.

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

Reasumujgc, uchwata Nr XXXVI1/326/2022 Rady Gminy Druzbice z dnia 17 marca
2022 r. w sprawie przyjecia Programu opieki nad bezdomnymi zwierzetami oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Druzbice w 2022 roku, w sposéb istotny narusza
prawo tj.: art. 11a ust. 2 pkt 3 1 ust. 5 ustawy — co skutkuje koniecznos$cig stwierdzenia

niewaznosci uchwaty w calos$ci, a takze art. 11a ust. 2 pkt 6 ustawy o ochronie zwierzat.



Wobec powyzszego wydanie rozstrzygniecia 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.

WOJEWODA LODZKI

Tobiasz Bochenski

Do wiadomosci:
Wojt Gminy Druzbice




