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WOJEWODA MAZOWIECKI

                          Warszawa, 04 maja 2021 r.

          WNP-I.4131.90.2021.MW
Rada Gminy Wiązowna
ul. Lubelska 59
05-462 Wiązowna

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Działając na podstawie art. 91 ust. 1, w związku z art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 
o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713, z późn. zm.)

stwierdzam nieważność

uchwały Rady Gminy Wiązowna Nr 40.XXXII.2021 z dnia 30 marca 2021 r. w sprawie określenia Programu opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności zwierząt na terenie gminy Wiązowna w 2021 roku, w całości.

Uzasadnienie
Na sesji, która odbyła się w dniu 30 marca 2021 r. Rada Gminy Wiązowna podjęła uchwałę 
Nr 40.XXXII.2021 w sprawie określenia Programu opieki nad zwierzętami bezdomnymi 
oraz zapobiegania bezdomności zwierząt na terenie Gminy Wiązowna w 2021 roku.
W ocenie organu nadzoru postanowienia uchwały w sposób istotny naruszają prawo. 

Warunkiem stwierdzenia nieważności aktu prawa miejscowego uchwalonego przez gminę jest uznanie, że naruszenie prawa miało charakter istotny (art. 91 ust. 1 i 4 ustawy o samorządzie gminnym). Ustawodawca nie zdefiniował, co należy rozumieć pod pojęciem istotnego naruszenia prawa. Za istotne naruszenie prawa, w omawianym tu kontekście, należy przede wszystkim uznać następujące przypadki: przekroczenie przez radę gminy upoważnienia ustawowego (zarówno w aspekcie przedmiotowym, jak i podmiotowym), niepełne wykonanie upoważnienia ustawowego rzutujące na realizacji celów danego aktu, przyjęcie rozwiązań naruszających zasady poprawnej legislacji, w tym poprzez uchwalenie przepisów niejednoznacznych lub dysfunkcjonalnych, przyjęcie rozwiązań sprzecznych z aktami wyższego rzędu, a także naruszenie trybu uchwalenia danego aktu prawa miejscowego w stopniu, który może rzutować na samą możliwość podjęcia danej uchwały lub na treść kontrolowanego aktu. Opisane wyżej przypadki godzą bowiem m.in. w konstytucyjną zasadę legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), której istotnym elementem jest nakaz ścisłego interpretowania kompetencji organów władzy publicznej, w tym kompetycji władz lokalnych (art. 94 Konstytucji RP), zasady pewności i jednoznaczności prawa, a także konstytucyjny wymóg, aby ograniczenie praw i wolności następowało na podstawie ustawy (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Innymi słowy przez naruszenie prawa w sposób istotny w doktrynie i orzecznictwie sądów administracyjnych uznaje się uchybienia prowadzące do takich skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym, które wpływają na treść uchwały (por. wyrok NSA z 11 lutego 1998 r. II SA/Wr 1459/97).

Jako podstawę prawną podjęcia uchwały Rada Gminy Wiązowna wskazała, m.in. art. 11a ust. 1 art. 11a ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1992 r. o ochronie zwierząt (Dz. U. z 2020 r. poz. 638), zwanej dalej „ustawą”, zgodnie z którym rada gminy wypełniając obowiązek, o którym mowa w art. 11 ust. 1, określa, w drodze uchwały, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności zwierząt.

Z kolei zgodnie z dyspozycją 11a ust. 2 ustawy program, o którym mowa w art. 11a ust. 1 ustawy, obejmuje w szczególności:

„1)
zapewnienie bezdomnym zwierzętom miejsca w schronisku dla zwierząt;

2)
opiekę nad wolno żyjącymi kotami, w tym ich dokarmianie;

3)
odławianie bezdomnych zwierząt;

4)
obligatoryjną sterylizację albo kastrację zwierząt w schroniskach dla zwierząt;

5)
poszukiwanie właścicieli dla bezdomnych zwierząt;

6)
usypianie ślepych miotów;

7)
wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierząt gospodarskich;

8)
zapewnienie całodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzeń drogowych z udziałem zwierząt”.
Wskazany wyżej katalog jest katalogiem otwartym a zatem ustawodawca dopuszcza poszerzenie tego katalogu o inne elementy niewymienione w przepisie.

Ponadto Program, o którym mowa w art. 11a ust. 1 ustawy, może obejmować plan znakowania zwierząt w gminie (art. 11a ust. 3 ustawy), a także plan sterylizacji lub kastracji zwierząt w gminie, przy pełnym poszanowaniu praw właścicieli zwierząt lub innych osób, pod których opieką zwierzęta pozostają (art. 11a ust. 3a ustawy). 
Program zawiera wskazanie wysokości środków finansowych przeznaczonych na jego realizację oraz sposób wydatkowania tych środków, koszty realizacji programu ponosi gmin (art. 11a ust. 5 ustawy). 
Ponadto, zgodnie z dyspozycją art. 11a ust. 7 ustawy, projekt Programu wójt gminy najpóźniej do dnia 1 lutego przekazuje do zaopiniowania następujących podmiotów:
1)
właściwemu powiatowemu lekarzowi weterynarii;

2)
organizacjom społecznym, których statutowym celem działania jest ochrona zwierząt, działającym na obszarze gminy;

3)
dzierżawcom lub zarządcom obwodów łowieckich, działających na obszarze gminy.

W § 3 ust. 2 pkt 4 Programu Rada Gminy ustaliła, że w umowie zawartej ze schroniskiem dla bezdomnych zwierząt zostaną określone zasady, zgodnie z którymi odbywać się będzie usypianie ślepych miotów bezdomnych zwierząt. 

Ponadto w § 8 ust. 1 Programu Rada Gminy wskazała, że usypianie ślepych miotów zwierząt odłowionych i umieszczonych w schronisku może nastąpić wyłącznie przez lekarza weterynarii. 

Zaznaczyć należy, że program opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności zwierząt, o którym mowa odnosi się zarówno do zwierząt wolnożyjących, zwierząt domowych i zwierząt bezdomnych, w tym umieszczonych w schronisku. Powyższe oznacza, że wskazane w art. 11a ust. 2 pkt 6 ustawy zadanie, polegające na usypianiu ślepych miotów, dotyczy zarówno wszystkich kategorii zwierząt. Z treści przepisów ustawy nie można zatem wyinterpretować zawężenia tego zadania jedynie do zwierząt bezdomnych. Wobec braku w ustawie zawężenia obowiązku realizacji ww. zadania wyłącznie do bezdomnych zwierząt, organ nadzoru wskazuje, że Rada w sposób istotny naruszyła art. 11a ust. 2 pkt 6 ustawy. 

W toku przeprowadzonego postępowania nadzorczego, organ nadzoru stwierdził, że również postanowienie § 4 ust. 6 Programu, w sposób istotny narusza przepis art. 11a ust. 2 pkt 3 ustawy. W programie przyjętym przez Radę brak jest bowiem wskazania podmiotu odpowiedzialnego za odławianie bezdomnych zwierząt, tym samym Program nie wyczerpuje zakresu zadań, o których mowa w art. 11a ust. 2 ustawy. Rada, przy podejmowaniu uchwały w przedmiocie określenia programu opieki nad bezdomnymi zwierzętami i zapobiegania bezdomności zwierząt, nie powinna pominąć żadnego z elementów wymienionych w art. 11a ust. 2 ustawy. Ustawodawca zobowiązał organ sporządzający program do wyczerpania zakresu upoważnienia ustawowego przez uregulowanie, w sposób kompleksowy, kwestii określonych w ustawie. Brak wspomnianej wyżej regulacji stanowi istotne naruszenie prawa. 
W celu wypełnienia normy przepisu art. 11a ust 2 ustawy, Rada Gminy powinna wskazać expressis verbis konkretny podmiot realizujący ustawowy obowiązek dotyczący odławiania bezdomnych zwierząt.

W § 10 ust. 1 Programu Rada Gminy postanowiła, że: „§ 10.1. W celu ograniczenia nadpopulacji psów i kotów na terenie gminy Wiązowna trwa akcja dofinansowania do zabiegów sterylizacji lub kastracji psów i kotów, usypiania ślepych miotów oraz znakowania lub czipowania psów i kotów posiadających właściciela, obejmująca zapewnienie przez Gminę Wiązowna dofinansowania właścicielom zwierząt – mieszkańcom gminy, w wysokości 100% kosztów zabiegu. 
Wobec powyższego organ nadzoru wskazuje, że przepisy ustawy nie przewidują delegacji dla Rady Gminy do regulowania kwestii udzielenia dofinansowania właścicielom zwierząt – mieszkańcom gminy, do zabiegów usypiania ślepych miotów, w sytuacji, gdy finansowanie tego zadania realizowane być powinno w całości przez Gminę. 
Mając na uwadze, że zadanie polegające na usypianiu ślepych miotów, dotyczy wszystkich zwierząt z ustawy nie można wyinterpretować przeniesienia tego obowiązku Gminy w zakresie współfinansowania przez właściciela lub opiekuna zwierzęcia. Uznać należy zatem, że Rada Gminy działając w tym zakresie bez upoważnienia naruszyła w sposób istotny naruszyła prawo.
W wyroku z 14 czerwca 2017 r. sygn. akt II OSK 1001/17, Naczelny Sąd Administracyjny wskazał, iż: „W judykaturze odnoszącej się do spraw na tle prawidłowości uchwał podejmowanych na podstawie art. 11a ust. 2 Uoz podkreślano konieczność zawarcia w nich postanowień indywidualno-konkretnych (por. np. wyroki NSA z dnia 13 marca 2013 r., II OSK 37/13, ONSAiwsa 2014/6/100, z dnia 12 października 2016 r., II OSK 3245/14, LEX nr 2199460). Program uchwalony przez radę gminy obejmuje zadania wskazane w art. 11a ust. 2 pkt 2 i 5 Uoz poprzez wskazanie podmiotów, które zadania wynikające z powyższych przepisów na terenie gminy realizują, powołując się na fakt zawarcia stosownych umów ze wskazanymi konkretnie w Programie podmiotami. Za takim skonkretyzowaniem przemawia także charakter programu opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności zwierząt, skoro jest on uchwalany corocznie (do dnia 31 marca – art. 11a ust. 1 Uoz). Zaskarżona uchwała stanowi specyficzne źródło prawa administracyjnego należąc do tzw. administracyjnego prawa programowego.”.
Rada Gminy określając Program, o którym mowa w art. 11a ustawy zobowiązana jest nie tylko do działania w zakresie ustawowej delegacji, ale także do jej wypełnienia, co winno nastąpić na drodze uregulowania wszystkich kwestii uznanych przez ustawodawcę za istotne w sposób całościowy i maksymalnie precyzyjny, tak aby stworzyć adresatom programu pewne warunki jego realizacji. Ustalenie w programie konkretnego gospodarstwa rolnego, podmiotu zobowiązanego do udzielania pomocy weterynaryjnej bezdomnym zwierzętom i całodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku zdarzeń drogowych, a także odławiającego bezdomne zwierzęta oraz usypiającego ślepe mioty, ma istotne znaczenie informacyjne dla osób, które mogą znaleźć się w sytuacji wymagającej od nich skorzystania z pomocy wskazanych podmiotów. Typowo wykonawczy charakter Programu nie zostanie zachowany, jeśli pominie się w nim wskazanie podmiotów realizujących szczegółowe zadania gminy. Z tych powodów brak takich obligatoryjnych elementów będzie przesądzać o istotnej wadliwości aktu wydanego na podstawie art. 11a ustawy (wyrok NSA z 22 września 2020 r., II OSK 1087/20).  
Nadto, zauważyć należy, że wykładnia celowościowa przepisu art. 11a ustawy prowadzi do wniosku, iż dla skutecznej realizacji zadań własnych gminy, które polegają na zapewnieniu opieki nad bezdomnymi zwierzętami oraz ich wyłapywaniu, jest konkretne określenie sposobu realizacji tych zadań. Istotne znaczenie ma przy tym okoliczność, że ustawa przewiduje krótki (roczny) termin obowiązywania Programu, co przemawia za skonkretyzowaniem jego treści, dostosowanej do warunków i okoliczności występujących i przewidywanych w danym roku, nie zaś nadawaniu mu wyłącznie charakteru ogólnych ram wymagających dalszej konkretyzacji, co wiązałoby się ze skróceniem czasu podejmowania działań w zakresie opieki nad zwierzętami bezdomnymi i zapobiegania bezdomności zwierząt. 
Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 12 października 2016 r. sygn. akt 
II OSK 3245/14 wskazał, że nadanie Programowi charakteru ram, ogólnych „Przekreśliłoby ewidentnie cel ustawy o ochronie zwierząt przyjęcia precyzyjnych i jasnych regulacji gminnych wskazujących podmiot (podmioty) zobowiązany do całodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku zdarzeń drogowych z udziałem zwierząt. Jest to ważne nie tylko z punktu widzenia zapewnienia opieki nad bezdomnymi zwierzętami, ale też zapewnienia bezpieczeństwa publicznego”.
Natomiast Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z 30 marca 2016 r., II OSK 221/16, zważył, że niewskazanie konkretnych podmiotów obowiązanych do wykonywania określonych zadań godzi w ratio legis ustawy. Przyjęcie przez Radę, ze wskazanie konkretnych podmiotów realizujących obowiązki wymienione w uchwale nastąpi dopiero w drodze umów cywilnoprawnych zawieranych z konkretnymi podmiotami, nie mieści się w granicach ustawowej podstawy. 

Reasumując w ocenie organu nadzoru ustalenie zawarte w § 4 ust. 6 oraz § 10 ust. 4 Programu w sposób istotny narusza art. 11a ust. 2 ustawy. 
Ponadto w załączniku nr 1 i 2 do Programu Rada Gminy uznała za niezbędne podanie w deklaracji opiekuna społecznego wolno żyjących zwierząt oraz we wniosku o skierowanie na zabieg sterylizacji lub kastracji psów i kotów, usypiania ślepych miotów oraz znakowania lub czipowania psów i kotów następujących danych: nr telefonu opiekuna społecznego zwierzęcia oraz nr telefonu właściciela zwierzęcia. Żądanie podania tych danych przez opiekuna społecznego czy właściciela zwierzęcia w przypadku, gdy brak jest przepisu wprost stanowiącego podstawę dla przetwarzania tej danej, jest nadmiarowe i niezgodne z zasadą minimalizacji danych wyrażoną w art. 5 ust. 1 lit. c Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy nr 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych osobowych) – Dz. Urz. UE. L 119 z 04.05.2016, zwanego dalej „RODO”. Obligatoryjność podania pozostałych zakwestionowanych danych także pozostaje w sprzeczności ze wskazana zasadą. Zgodnie z nią zbierane dane osobowe muszą być adekwatne, stosowne oraz ograniczone do tego, co niezbędne do celów, w których są przetwarzane („minimalizacja danych”). W przedmiotowej sprawie warunek ten nie jest spełniony. 

W ocenie organu nadzoru brak jest zatem podstaw prawnych do żądania podania 
danych osobowych, tj. numer telefonu opiekuna społecznego czy właściciela zwierzęcia. Stanowi to o przekroczeniu zakresu upoważnienia ustawowego. Tym niemniej należy podkreślić, że dopuszczalne byłoby pozyskanie tych danych wyłącznie na zasadzie dobrowolności ich podania przez opiekuna lub właściciela zwierzęcia (podstawę przetwarzania stanowi wówczas jego zgoda). Z treści załącznika nr 1 i 2 do Programu nie wynika, żeby numer telefonu podany został dobrowolnie.
Na podstawie uchwały nie sposób także ocenić czy dane są zbierane w konkretnych, wyraźnych i prawnie uzasadnionych celach („ograniczenie celu”), czy są one adekwatne, stosowne i ograniczone do tego, co niezbędne do celów, w których są przetwarzane („minimalizacja danych”), przez co nie sposób także określić, iż przetwarzanie tych danych następuje zgodnie z prawem, rzetelnie i w sposób przejrzysty dla osoby, której dane dotyczą („zgodność z prawem, rzetelność i przejrzystość”). Ponadto do przetwarzania tych danych musi istnieć wyraźna delegacja ustawowa, która nie może pozostać domniemaną. Zgodnie z art. 6 ust. 1 lit. c i e oraz ust. 3 RODO  przetwarzanie jest zgodne z prawem wyłącznie w przypadkach, gdy - i w takim zakresie, w jakim - spełniony jest co najmniej jeden z poniższych warunków: przetwarzanie jest niezbędne do wypełnienia obowiązku prawnego ciążącego na administratorze lub przetwarzanie jest niezbędne do wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym lub w ramach sprawowania władzy publicznej powierzonej administratorowi. Podstawa przetwarzania, o którym mowa w ust. 1 lit. c i e, musi być określona: w prawie Unii lub w prawie państwa członkowskiego, któremu podlega administrator. Istotnym jest że cel przetwarzania musi być określony w tej podstawie prawnej lub, w przypadku przetwarzania, o którym mowa w ust. 1 lit. e - musi być ono niezbędne do wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym lub w ramach sprawowania władzy publicznej powierzonej administratorowi. Podstawa prawna może zawierać przepisy szczegółowe dostosowujące stosowanie przepisów niniejszego rozporządzenia, w tym: ogólne warunki zgodności z prawem przetwarzania przez administratora; rodzaj danych podlegających przetwarzaniu; osoby, których dane dotyczą; podmioty, którym można ujawnić dane osobowe; cele, w których można je ujawnić; ograniczenia celu; okresy przechowywania; oraz operacje i procedury przetwarzania, w tym środki zapewniające zgodność z prawem i rzetelność przetwarzania, w tym w innych szczególnych sytuacjach związanych z  przetwarzaniem, o których mowa w rozdziale IX. Prawo Unii lub prawo państwa członkowskiego muszą służyć realizacji celu leżącego w interesie publicznym, oraz być proporcjonalne do wyznaczonego, prawnie uzasadnionego celu. 

Wobec powyższego organ nadzoru wskazuje, że przepisy ustawy nie przewidują dla Rady Gminy Wiązowna upoważnienia do żądania podania we wniosku lub deklaracji numeru telefonu opiekuna społecznego czy właściciela zwierzęcia jako obligatoryjnego i warunkującego rozpatrzenie deklaracji lub wniosku. 
Program opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności zwierząt jest aktem prawa miejscowego, rozstrzyga bowiem o prawach i obowiązkach podmiotów tworzących wspólnotę samorządową i jednocześnie konkretyzuje sposoby działania gminy w celu należytego wypełnienia jej obowiązków wynikających z art. 11a ust. 2 ustawy, a treść tego Programu stanowią generalne zasady postępowania w określonych normatywnie sytuacjach, których realizacja stanowi zadania własne gminy.

Zaznaczyć należy, że Rada Gminy obowiązana jest przestrzegać zakresu upoważnienia ustawowego udzielonego jej przez przepisy rangi ustawowej w zakresie tworzenia aktów prawa miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegacji nie może regulować kwestii nieprzekazanych do regulacji i jednocześnie ma obowiązek uregulowania realizacji zadań jej przekazanych. Uchwała rady gminy musi bowiem respektować unormowania zawarte w aktach wyższego rzędu, a prawo miejscowe może być stanowione w granicach upoważnień zawartych w ustawie (art. 87 ust. 2 
i art. 94 Konstytucji RP). Wymienione w art. 11a ust. 2 ustawy elementy gminnego programu mają więc charakter obligatoryjny. 

Zgodnie z ustaloną w art. 87 Konstytucji RP hierarchią źródeł prawa, akty prawa miejscowego nie mogą regulować materii należącej do przepisów wyższego rzędu i nie mogą być z nimi sprzeczne. W literaturze przedmiotu zwraca się uwagę, że konstytucyjna formuła wydawania aktów prawa miejscowego na podstawie i w granicach upoważnień zawartych w ustawie oznacza, że akty prawa miejscowego, jako akty o charakterze zależnym (pochodnym), stanowione mogą być wyłącznie na podstawie upoważnienia zawartego w ustawie i to upoważnienia wyraźnego, a nie tylko pośrednio wynikającego z przepisów ustawowych. Tylko bowiem organy władzy ustawodawczej samoistnie mogą stanowić normy prawne powszechnie obowiązujące. Wszystkie inne organy mogą je stanowić tylko z upoważnienia ustawy, muszą legitymować się wyraźnie udzielonym upoważnieniem, nie jest bowiem dopuszczalne domniemywanie kompetencji prawodawczych (D. Dąbek, Prawo miejscowe, Kraków 2007, s. 87). Stanowisko to jest powszechnie akceptowane również w orzecznictwie sądowoadministracyjnym (wyrok NSA 
z 28 lutego 2003 r. sygn. akt I SA/Lu 882/02, wyrok NSA z 29 maja 2009 r. sygn. akt 
I OSK 178/09, wyrok WSA w Rzeszowie z 7 listopada 2007 r., sygn. akt II SA/Rz 585/07, wyrok WSA w Gliwicach z 8 listopada 2007 r. sygn. akt II SA/GL 531/07, wyrok WSA w Lublinie z 18 listopada 2008 r., sygn. akt III SA/Lu 309/08, wyrok WSA w Lublinie z 7 maja 2012 r. sygn. akt III SA/Lu 89/12).

Konkludując, stwierdzić należy, że organ stanowiący Gminy, wykonujący kompetencję prawodawczą przewidzianą w upoważnieniu ustawowym, jest zobowiązany działać ściśle w granicach tego upoważnienia.

W ocenie organu nadzoru stwierdzenie nieważności uchwały w całości, jest w pełni uzasadnione, z uwagi na brak wypełnienia przez Radę delegacji z art. 11a ust. 2 pkt 3 ustawy, tj. w zakresie, w jakim Rada nie wskazała konkretnego podmiotu odławiającego zwierzęta, z uwagi na to, że Rada wbrew art. 11a usta. 2 pkt 6 ustawy kwestię usypiania ślepych miotów ograniczyła wyłącznie do zwierząt bezdomnych, z uwagi na uregulowanie w Programie kwestii współfinansowania przez właścicieli zwierząt zabiegów usypiania ślepych miotów, oraz z uwagi na uznanie za niezbędne podanie w deklaracji nr telefonu opiekuna zwierzęcia (załącznik nr 1 do Programu) oraz nr telefonu właściciela zwierzęcia we wniosku (załącznik nr 2 do Programu). 

Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze Gminie przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty doręczenia, wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.

Informuję, że rozstrzygnięcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwały z mocy prawa, z dniem jego doręczenia.

Konstanty Radziwiłł

Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
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