Lo6dz, 30 lipca 2021 r.

PNIK-1.4131.604.2021

Rada Gminy Ladzice

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

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

(Dz. U. z2020 1. poz. 7131 1378; z 2021 1. poz. 1038)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XLI1V/229/21 Rady Gminy Ladzice z dnia 28 czerwca 2021 r. w sprawie ,,Programu
opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie

Gminy Ladzice w 2021 roku”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 czerwca 2021 r. Rada Gminy Ladzice podjeta uchwale
Nr XLIV/229/21 w sprawie ,,Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Ladzice w 2021 roku”. Uchwata zostata dorgczona
Wojewodzie L.odzkiemu w dniu 6 lipca 2021 r.

Podje¢cie przedmiotowej uchwaty budzito watpliwosci organu nadzoru, co spowodowato
wszczgcie postgpowania nadzorczego i skierowanie do Rady Gminy Ladzice zawiadomienia
z dnia 23 lipca 2021 r. znak: PNIK-1.4131.604.2021, w ktorego uzasadnieniu organ przedstawit
swoje zastrzezenia. W odpowiedzi na powyzsze zawiadomienie, pismem z dnia 28 lipca 2021
r. znak: Or.0711.10.2021 Przewodniczacy Rady Gminy Ladzice poinformowat, ze uwagi
organu nadzoru uznane zostaty za zasadne w catosci i na najblizszej mozliwej sesji Rady Gminy
planowane jest wprowadzenie do porzadku obrad punktu dotyczacego zmiany
zakwestionowanej uchwaty.

Mimo powyzszego oswiadczenia organ nadzoru uznal za zasadne wydanie

rozstrzygnigcia nadzorczego, z uwagi na wigzacy go trzydziestodniowy termin do wydania
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stosownego aktu nadzoru, a tym samym wyeliminowanie z obrotu prawnego niezgodnej
z prawem uchwaty.

Organ nadzoru przedstawia nastgpujace stanowisko w sprawie.

Przedmiotowa uchwala podjeta =zostala na podstawie art. 18 wust. 2 pkt 15
ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 1la ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat (Dz. U. 22020 r. poz. 638), zwanej dalej ustawg. Zgodnie z trescig art. 1la 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 bezdomnos$ci zwierzat. Program ten, jak stanowi art. 11a ust. 2 ustawy, obejmuje
w szczegolnosci: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat;
2) opieke nad wolno Zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie; 3) odlawianie bezdomnych
zwierzat; 4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat;
5) poszukiwanie wtlascicieli dla bezdomnych zwierzat, 6) usypianie S$lepych miotdéw;
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 zwierz¢tami bezdomnymi zawiera¢ ma réwniez
wskazanie wysokos$ci srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposéb
wydatkowania tych srodkow, 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 oso6b, pod ktérych opieka zwierzeta pozostajg (art. 11a ust. 3a ustawy).

Powotane przepisy ustawy wskazuja zagadnienia powierzone gminie do uregulowania
w programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Ta
cz¢$¢ programu, o ktorej mowa w art. 11a ust. 2 1 5 ustawy, jest obligatoryjna i nie moze zostac¢
przez rad¢ gminy pomini¢ta. Pominigcie takie oznacza¢ bedzie niewypeinienie delegacji
ustawowej, ktore (tak w orzecznictwie sadowo-administracyjnym, jak i1 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 niewaznoscig calej uchwaly — co ma miejsce
w niniejszej sprawie (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 maja 2014 r., sygn. akt Il 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 Il SA/Gd 120/12).

Jednoczes$nie zauwazy¢ nalezy, ze powolane wyzej przepisy ustawy, poza wskazaniem
zagadnien powierzonych gminie do uregulowania w programie, okreslaja rowniez granice

kompetencji prawotworczej przyznane] w tym zakresie organowi stanowigcemu gminy.



Wszelkie regulacje, co do ktorych rada gminy nie posiada upowaznienia ustawowego, s3
sprzeczne z prawem. Zapisy te naruszaja wowczas art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym
organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Zasada ta oznacza, ze
roOwniez organ stanowigcy 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 IV SA/Wa 1773/15).

W ocenie organu nadzoru, Program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy bLadzice (zwany dalej programem),
bedacy zatacznikiem do uchwaty Nr XLIV/229/21 Rady Gminy tadzice z dnia 28 czerwca
2021 r., zawiera postanowienia naruszajace w sposob istotny obowigzujacy porzadek prawny.

W § 2 pkt 5 programu Rada postanowita, ze opieka nad kotami wolno zyjacymi
sprawowana jest poprzez zakup karmy i dostarczenie jej deklarujgcym sprawowanie opieki
opiekunom spotecznym oraz wspdlprace z opiekunem spotecznym w celu zapewnienia
mozliwosci leczenia oraz ograniczenia rozrodczosci. Zapis ten nie wypetnia delegacji
ustawowej okreslonej w art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy, zgodnie z ktérym rada gminy zobowigzana
jest do objecia programem opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat — opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie. Ustawa o
ochronie zwierzat nie zawiera legalnej definicji pojecia "opieka". Positkujac si¢ zatem
powszechng definicjg tego stowa, przez ktdrg rozumie si¢ m.in. zaspokajanie potrzeb, ktérych
jednostka nie potrafi, nie moze lub nie jest w stanie samodzielnie zaspokoi¢, zeby zachowac
rownowage biologiczna 1 psychiczna, przezy¢, zachowaé zdrowie, jako$¢ zycia, zapewnié
prawidlowy rozwoj, dojrzatos¢ i ciggtos¢ gatunku (por. SJP), nalezy stwierdzi¢, ze rozumienie
pojecia ,,opicka nad kotami wolno zyjacymi” bedzie si¢ sprowadzato do zapewnienia
zwierzetom niezbednych warunkow egzystencjonalnych, zgodnie z potrzebami gatunku i z
uwzglednieniem specyficznego trybu zycia tych zwierzat. Sa to wszelkie czynnosci,
pozwalajace na zachowanie u zwierzat (lecz tylko w niezbednym zakresie), odpowiedniego
stanu fizycznego 1 psychicznego. W jej zakres bedzie wchodzilo zatem niewatpliwie
zapewnienie w trudnych okresach niezbednego wyzywienia, ochrona przed niesprzyjajacymi
warunkami klimatycznymi, jak rdwniez podstawowa opieka weterynaryjna. Omawiany zapis
§ 2 pkt 5 programu nie reguluje w pelni kwestii opieki nad wolno Zyjacymi kotami, w tym ich
dokarmiania, poniewaz zawiera zapisy nieprecyzyjne i niedookreslone, okreslajac w sposéb
bardzo ogdlny zobowigzania podmiotow w nim wskazanych do sprawowania opieki nad kotami

wolno zyjacymi.



W wyroku z dnia 30 lipca 2019 r., sygn. akt Il OSK 1754/18 Naczelny Sad Administracyjny
orzekl, ze program nie moze cechowac¢ si¢ duzym stopniem ogélnosci, lecz powinien zawiera¢
konkretne sposoby dzialania w zakresie ustalania miejsc, w ktorych przebywaja koty wolno
zyjace, liste spolecznych opiekundow (karmicieli) oraz miejsc i czestotliwo$ci dokarmiania
zwierzat. W kwestii dotyczacej opieki nad kotami wolno zyjacymi wypowiedziat si¢ rowniez
wielokrotnie WSA w Lodzi np. w wyrokach: z dnia 25 listopada 2020 r., sygn. akt 1T SA/Ld
584/20; z dnia 8 stycznia 2021 r., sygn. akt Il SA/L.d 700/20; z dnia 17 lutego 2021 r., sygn. akt
IT SA/Ld 619/20; z dnia 19 lutego 2021 r., sygn. akt 620/20; z dnia 14 maja 2021 r., sygn. akt
IT SA/Ld 13/21, w ktorych Sad podkreslit, ze zadaniem rady gminy jest wskazanie w programie
konkretnego sposobu dziatania w zakresie ustalania miejsc, w ktérych przebywaja koty wolno
zyjace, okreslenie kto si¢ bedzie zajmowal tg opieka (wskazanie organizacji pozarzagdowych i
0sOb prywatnych, ktore beda zajmowac si¢ dokarmianiem zwierzat i ktérych prace
koordynowatby wyznaczony pracownik gminy), ustalenie cze¢stotliwosci dokarmiania kotow
oraz zasad zakupu karmy. Wobec powyzszego, wypetnienie delegacji okreslonej w art. 11a ust.
2 pkt 2 ustawy nastgpi dopiero wowczas, gdy rada skonkretyzuje postanowienia programu i
wskaze realne dzialania, jakie zostang podjete w celu realizacji zadania, o ktorym mowa w ww.
przepisie. W orzecznictwie podkresla sig, iz program opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie gminy uchwalany jest na jeden rok, a
w konsekwencji musi by¢ dostosowany do warunkow i1 okolicznos$ci wystgpujacych oraz
przewidywanych w danym roku, i nie mozna mu nadawa¢ charakteru ogoélnych ram, ktore
wymagataby dalszej konkretyzacji. Program stanowi bowiem podstawe realizacji okreslonych
zadan 1 konieczne jest skonkretyzowanie sposobu ich realizacji. Tymczasem regulacja § 2
pkt 5 programu nie zawiera zadnych konkretnych tresci normatywnych formutujacych zasady
1 tryb postgpowania przewidzianych dla podmiotow realizujacych to zadanie czy dla
mieszkancow gminy. Tym samym zapis ten nie realizuje w pelni delegacji ustawowej, co
stanowi istotne naruszenie prawa, tj. art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy, skutkujace stwierdzeniem
niewaznos$ci uchwaly w catosci (np. wyrok WSA w Gdansku z dnia 23 stycznia 2019 r., sygn.
akt II SA/Gd 681/18).

W § 10 pkt 2 tiret drugie programu Rada postanowita, ze Gmina Ladzice w budzecie
2021 r. przewidziata na realizacje zadan ujetych w ,,Programie opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy tadzice” kwote
w wysokosci — 25.000,00 zt, w tym 100,00 zt na opieke nad wolno zyjacymi kotami. W ocenie
organu nadzoru oraz na gruncie licznych orzeczen sadowych nalezy uznaé, ze przeznaczona
na realizacj¢ zadania okreslonego w art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy, kwota 100 zt — nie jest kwotg

realng, wystarczajaca na opiek¢ nad kotami wolno zyjacymi, w tym na ich dokarmianie przez



caty rok. Zabezpieczenie w budzecie gminy tak niskiej kwoty na realizacj¢ zadania ustawowego
sugerowa¢ moze, ze zadanie to w rzeczywistosci nie bedzie realizowane przez gming.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 20 listopada 2020 r., sygn. akt II
SA/&d 500/20 podkreslil, ze przeznaczenie przez gmine znikomych, by nie powiedzie¢
sladowych, srodkow finansowych na realizacj¢ opieki nad kotami wolno zyjacymi, przy
jednoczesnym braku okreslenia szczegotow co do tego, jak to zadanie begdzie realizowane —
wskazuje na zamiar ograniczenia przez gming¢ opieki nad dzikimi kotami, wtym ich
dozywiania, a wrecz na uchylenia si¢ od jego realizacji. Jak stanowi tre$¢ art. 11a ust. 5 ustawy,
program opieki nad zwierzetami bezdomnymi zawiera wskazanie wysokosci Srodkow
finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposob wydatkowania tych Srodkow.
W wyroku z dnia 22 wrze$nia 2020 r., sygn. akt I OSK 1087/20 Naczelny Sad Administracyjny
orzekl: ,, Nie ulega wqtpliwosci, ze wskazany przepis bezwzglednie wymaga, by rada gminy w
sposob szczegotowy i wyczerpujqcy 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”. Biorac pod uwage powyzsze, zdaniem organu nadzoru zapis § 10 pkt
2 tiret drugie programu nie wyczerpuje delegacji art. 11a ust. 5 ustawy, co stanowi istotne
naruszenie prawa.

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

Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Ladzice, bedacy zalacznikiem do
uchwaty Nr XLIV/229/21, zawiera naruszenie prawa innego rodzaju.

W § 6 pkt 1 programu Rada postanowita, ze edukacja mieszkancow Gminy w zakresie
humanitarnego traktowania zwierzat oraz obowiazkdéw wiascicieli wobec nich bedzie polegata
na nawigzywaniu wspolpracy z nauczycielami szkolnymi z terenu Gminy w zakresie witaczenia
w treSci programowe zagadnien zwigzanych z humanitarnym traktowaniem zwierzat
domowych i handlowych oraz standardami opieki nad zwierzetami, potrzeba ograniczenia
liczby zwierzat poprzez sterylizacj¢ i kastracje. Natomiast § 7 pkt 9 programu stanowi, ze
realizacja programu dotyczacego problemu bezdomnos$ci zwierzat domowych w szczeg6lnosci
bedzie polegata na edukacji mieszkancéw na temat zagadnien zwigzanych z humanitarnym
traktowaniem zwierzat domowych 1 hodowlanych oraz postgpowania zgodnego ze standardami
opieki nad zwierzetami, potrzebg ograniczania liczby zwierzat przez sterylizacje i kastracje.
Uzywajac w § 6 pkt 1 pojecia ,,zwierzat handlowych”, a w § 7 pkt 9 pojecia ,,zwierzat

hodowlanych”, Rada Gminy w Ladzicach przekroczyta granice upowaznienia wskazanego w



art. 11a ust. 2 ustawy. Podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca w art. 4 ustawy o ochronie zwierzat
objasnit pojecia, ktoérymi postuguje si¢ w tej ustawie. Punkt 17 tego przepisu definiuje pojgcie
»zwierzeta domowe”, pkt 18 — ,,zwierzeta gospodarskie”, a pkt 21 — ,,zwierzeta wolno Zyjace
(dzikie)”. Wprowadzenie do programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat innych, nieznanych ustawie wyrazen lub definicji stanowi zatem
przekroczenie zakresu przyznanej Radzie kompetencji oraz naruszenie § 9 zatgcznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej" (Dz. U. z 2016 r. poz. 283). Zgodnie z ta zasada — w uchwale nalezy postugiwaé
si¢ okresleniami, ktore zostaly uzyte w ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, w
szczegOlnosci w ustawie okreslanej jako ,,kodeks” lub ,,prawo”.

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

W ocenie organu nadzoru uchwata Nr XLIV/229/21 Rady Gminy Ladzice z dnia
28 czerwca 2021 r. w sprawie ,,Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Ladzice w 2021 roku”, w istotny sposob
narusza prawo tj.: art. 11a ust. 2 pkt 2 1 ust. 5 ustawy — co skutkuje koniecznos$cig stwierdzenia
niewaznosci przedmiotowej uchwaty w calosci, a takze art. 11a ust. 2 ustawy o ochronie
zwierzat oraz § 9 Zasad techniki prawodawczej.

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

Rozstrzygniecie nadzorcze moze zostac zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
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.

w z. WOJEWODY LODZKIEGO

Karol Mlynarczyk
I WICEWOJEWODA

Do wiadomosci:
Wojt Gminy Ladzice




