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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.345.2020
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 10 kwietnia 2020 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019.
poz. 506 z pdzn. zm.)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XVI/236/20 Rady Gminy Jasienica z dnia 5 marca 2020 r. w sprawie Programu opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na obszarze Gminy Jasienica, w catosci -
jako niezgodnej art. 11a ust. 2 oraz ust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ochronie zwierzat (tekst jedn.
Dz. U. 2019 r. poz. 122 ze zm.), dalej jako ,,ustawa”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 5 marca 2020 r. Rada Gminy Jasienica przyjeta uchwate w sprawie Programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na obszarze Gminy Jasienica. Uchwale
dorgczono organowi nadzoru w dniu 11 marca 2020 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil, iz jest ona niezgodna
Z prawem.

Podstawg prawng do podjecia przedmiotowej uchwaly stanowi art. 11a ustawy, zgodnie
z ktorym: ,,rada gminy wypelniajac 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". W mysl art. 11a ust. 2 ustawy program taki obejmuje:

1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat;

2) opiceke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie;

3) odtawianie bezdomnych zwierzat;

4) obligatoryjng sterylizacj¢ albo kastracj¢ zwierzat w schroniskach dla zwierzat;

5) poszukiwanie wlascicieli dla bezdomnych zwierzat;

6) usypianie $lepych miotow;

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

8) zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem
zwierzat.

Dodatkowo, zgodnie z art. 11a ust. 5 ustawy, kazdy program zawiera wskazanie wysokosci srodkoéw
finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposob wydatkowania tych srodkow.
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Uchwata podejmowana w oparciu oww. przepisy ustawy stanowi akt prawa miejscowego
w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
zdnia 30 marca 2016r., sygn. akt Il OSK 221/16, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
12 pazdziernika 2016 r., sygn. akt IT OSK 3245/14, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 maja
2017 r., sygn. akt I1 OSK 725/17, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 czerwca 2017 r., sygn.
akt IT OSK 1001/17, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 listopada 2019 r.,
sygn. akt III SA/Gd 516/19, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
22 pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il SA/GI 1036/19, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach z dnia 15 listopada 2019 r., sygn. akt 1l SA/GI 1014/19, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych). Organ wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest
obowiazany dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia W panstwie prawa organy wiadzy publicznej
dziataja w granicach i na podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP)
wynika, ze zadania ikompetencje, sposéb ich wykonania oraz wigzi miedzy podmiotami administracji
publicznej sa uregulowane prawnie. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac
przystugujace mu kompetencje powinien $ciSle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu
kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypelnienie przez Rade przy podejmowaniu
ww. uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujgce niewazno$cig uchwaly
odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo w catosci. Powyzsze
stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego oz. we
Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt | SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz: opierajgc si¢ na konstrukcji wad powodujqcych niewaznosé
mozna wskazaé rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznoscig
uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego - przez wadliwg ich wykladnie - oraz przepisow regulujgcych procedurg podejmowania uchwat.

W kontek$cie powyzszych rozwazan oraz biorgc pod uwage zakres spraw podlegajacych
uregulowaniu w oparciu ww. delegacje ustawowg stwierdzi¢ nalezy, iz uchwalony przedmiotowa uchwala
Program nie spetnia ustawowych przestanek okre§lonych w przepisach ustawy. Ustawodawca w art. 11a
ust. 2 i ust. 5 ustawy enumeratywnie wskazal zakres regulacji, ktéra winna by¢ unormowana w powyzszym
programie. Ze sformutowania "program obejmuje w szczegdlnoSci” oraz "program zawiera wskazanie"
nie mozna wyprowadza¢ wniosku o fakultatywnym zakresie jego regulacji w odniesieniu do kwestii, ktore
powinny by¢ okreslone. Zakres swobody rady gminy w tym przypadku nie oznacza mozliwos$ci odstgpienia od
uregulowania spraw, ktore powinny by¢ okre§lone w programie, lecz zobowiazuje do okreslenia w nim
wszystkich wskazanych w delegacji ustawowej elementow.

Analizujac regulacje zawarte w uchwalonym przez Rade Gminy Jasienica Programie nalezy wskazac
ponizsze uchybienia.

W tresci § 3 zalacznika do uchwaty wskazano, ze: Ograniczanie populacji bezdomnych zwierzqgt
nastgpuje poprzez obligatoryjng sterylizacje ikKastracje wytapanych bezdomnych zwierzqt przebywajgcych
W Schronisku dla zwierzqgt W Cieszynie. W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja jest niewystarczajaca -
ze wzgledu na brak konkretyzacji dzialah w tym zakresie. Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomno$ci zwierzat nie moze ogranicza¢ si¢ jedynie do lakonicznego stwierdzenia, ze takie
zabiegi beda przeprowadzane, musi on zawiera¢ konkretne tresci dotyczace sposobu realizacji kazdej z kwestii
wskazanych w art. 11a ust. 2 i 5 ustawy.

Podobne lakonicznie sformulowane normy zawiera przepis § 4 ust. 3 zatacznika do uchwaty. Zgodnie
Z jego trescia:

Dokarmianie wolno zyjgcych dzikich kotow bedzie prowadzone przez Urzqd Gminy w Jasienicy przy udziale
Soltysow sotectw Gminy Jasienica, oraz osobiste pisemne deklaracje do tej czynnosci 0sob fizycznych, przy
czym tylko w przypadkach koniecznych.

Z przepisu tego nie wynika, w jaki sposob podmioty zobowigzane do powyzszych czynno$ci miatyby ich
dokona¢. W szczegolInosci nie jest jasne, w jakich konkretnie przypadkach, bedzie mozliwe dokarmianie wolno
zyjacych kotéw. Rada wskazujac na dopuszczalno$§¢ dokarmiania, uzyta bowiem niejasnego sformulowania
,»tylko w przypadkach koniecznych”, nie precyzujac jednak, o jakie przypadki chodzi. Tym samym nie sposob
ustali¢, zaistnienie jakich okoliczno$ci, bedzie rodzito po stronie Gminy obowigzek dokarmiania wolno
zyjacych kotow. Ponadto nalezy wskaza¢, ze Rada Gminy Jasienica, formulujac norme¢ § 4 postuzyta si¢
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nie znanym ustawie pojeciem: ,,bezdomne iwolno zyjace koty”. Tym samym - W sposOb nieuprawniony -
dokonata modyfikacji upowaznienia ustawowego obligujacego Rade Gminy do okreSlenia zasad w zakresie
opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmiania. Rada Gminy Jasienica w wykonaniu powyzszego
upowaznienia powinna $cisle przestrzega¢ definicji ustawowej i jej zakresu znaczeniowego, albowiem tylko
takie postepowanie zapewni wlasciwg realizacje delegacji ustawowe;.

Z art. 2 Konstytucji RP wynika, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Wérod szczegodtowych regul wyprowadzonych
z art. 2 wymienia si¢ m.in. podzial wladz, niezawisto$¢ sadow i prawo kazdego do sadu, do uczciwego oraz
bezstronnego wymiaru sprawiedliwosci, przestrzeganie zasad poprawnego prawotworstwa, jawnosc i jasno$c
prawa, niedziatanie prawa wstecz (P. Winczorek ,,Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., wyd. Liber, Warszawa 2000, s. 15). Dodatkowo nalezy wskaza¢, iz Trybunal Konstytucyjny
w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002 roku (sygn. akt K 6/02, Legalis nr 54131) podnidst, iz przepisy
prawne muszg by¢ formutowane w sposéb poprawny, precyzyjny i jasny. (...) Wymdg jasno$ci oznacza nakaz
tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy
oczekiwaé moga stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow
i przyznawanych praw. Ztak ujetej zasady okreslonosci wynika, ze kazdy przepis prawny winien by¢
skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego ilogicznego - dopiero spehienie tego warunku
podstawowego pozwala na jego ocen¢ w aspekcie pozostatych kryteriow. Zwigzana z jasno$cig precyzja
przepisu winna przejawia¢ sie w konkretnosci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw tak, by ich
tres¢ byla oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie. Naruszeniem Konstytucji jest stanowienie przepisow
niejasnych, wieloznacznych, ktére nie pozwalaja obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego
zachowan. Z kolei w uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia
19 grudnia 2011 r. (sygn. akt IIT SA/Wr 568/11, Legalis nr: 439846) podkreslono, ze z konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego wynika zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Prawodawca powinien zatem stanowi¢ normy sformutowane w sposob jasny, precyzyjny
i jednoznaczny, zgodnie zregutami poprawnej legislacji, tak, by wynikato =z niego, kto, w jakich
okoliczno$ciach ijak powinien si¢ zachowaé, zeby osiggngé skutek wynikajacy z tego przepisu. Przepisy
muszg by¢ precyzyjne i zrozumiate dla przeci¢tnego adresata, czego skutkiem ma by¢ $wiadomos$é po jego
stronie, jak nalezy prawidlowo obowigzki wynikajace z przepisu wykonaé. Reasumujgc, w ocenie organu
nadzoru, Rada Gminy Jasienica nie wypetnita prawidlowo upowaznienia ustawowego, co stanowi istotne
naruszenie prawa.

Ponadto réwniez inorma § 6 zalacznika do uchwaly nie zostala sformutowana w wystarczajaco
wyczerpujacy sposob, aby uznaé, ze w pehi realizuje ona delegacje ustawowa wynikajaca z przepisu art. 11a
ust. 2 pkt 3 ustawy. W tresci wskazanego przepisu wskazano, ze: Odlawianie bezdomnych zwierzqgt ma
charakter staly i obejmuje teren catej Gminy Jasienica. Zadanie 10 jest realizowane przez Schronisko dla
zwierzgt w Cieszynie.

W ocenie organu nadzoru, przyjete przez Rad¢ Gminy regulacje — poza wskazaniem obszaru dziatan
i ich charakteru - w zaden spos6b nie konkretyzujg czynnosci podejmowanych dla realizacji tego zadania.
Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat jest to uchwata, ktéra
W swoich zapisach powinna wyznacza¢ w sposdb jasny i wyczerpujacy konkretne kierunki dziatania organow
gminy. Program to plan, uklad zamierzonych czynnosci, zalozenia, cele dziatania (por. Stownik jezyka
polskiego pod red. E. Sobol Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002r. s. 753). Zatem program opieki
nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat to roczny plan zamierzonych
czynnosci, badz zatozen, celow dziatania. Program ma charakter aktu planowania, aktu polityki gminnej, ktory
powinien ksztattowaé polityke gminy w zakresie opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat. Powierzchowne i wybidrcze uregulowanie poszczegdlnych czeéci programu niweczy
zatem podstawowy cel, dla jakiego jest on podejmowany, a wiec ustalenia pewnych kierunkéw i sposobu
wykonywania zadania wlasnego gminy jakim jest zapewnianie opieki bezdomnym zwierzgtom oraz ich
wylapywanie na terenie Gminy (art. 11 ust. 1 ustawy). Niewypelnienie tego obowigzku musi skutkowaé
stwierdzeniem istotnego naruszenia prawa, powodujacego nienalezyta ochrone zwierzat, a w konsekwencji
prowadzi¢ do uznania niewazno$ci catosci uchwaty. Ta bowiem musi zawiera¢ wszystkie elementy wskazane
w ustawie (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 stycznia 2016 r. sygn. akt Il SA/GI 740/15, Centralna Baza
Orzeczen Sadoéw Administracyjnych).
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Uchwata zawiera roéwniez inng regulacje niezgodng =z prawem, skutkujagca koniecznoscia
wyeliminowania jej z obrotu prawnego w catosci. W § 10 zalacznika do uchwaty Rada Gminy Jasienica
wskazata:

1. Gmina Jasienica na realizacje Programu w 2020 r. przeznacza kwote 70.000 z{. w tym:
a) na opieke nad bezdomnymi zwierzetami okoto 80% ww. kwoty;
b) na sterylizacje dziko Zyjgcych kotow okoto 10% ww. kwoty.

2. Srodki bedg wydatkowane na podstawie zawartych umow, po wykonaniu zadania — zakresu
wykonania ustugi potwierdzone przez pracownika Urzedu Gminy Jasienica.

Zdaniem organu nadzoru wymienionym wyzej przepisem Rada Gminy nie dokonata wystarczajacego
podziatu $rodkdéw na poszczegélne zadania. Ujecie poszczegdlnych kwot w sposdb laczny dla wielu zadan
nie jest czytelne dla przecigtnego odbiorcy norm prawnych. Z takiego zapisu uchwaly w zaden sposéb
nie wynika, w jakiej wysokosci begda finansowane poszczegélne zadania programowe — CO czyni Program
w tym zakresie nietransparentnym. Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w uzasadnieniu wyroku
z dnia 29 stycznia 2019 roku, sygn. akt: 11 SA/Bd 1280/18 wyjasnit, ze w art. 11a ust. 5 ustawy o ochronie
zwierzgt ustawodawca uzyt sformutowania "program zawiera" wskazanie wysokosci srodkow finansowych
przeznaczonych na jego realizacje oraz sposobu wydatkowania tych srodkow. Wskazuje to jednoznacznie na
Koniecznosé zamieszczenia obu wymienionych w tym przepisie elementow w tresci uchwalanego przez organ
gminy programu. Jest to wiec norma o charakterze iuris cogentis i jej pominiecie lub niewlasciwe zastosowanie
W uchwale, prowadzi¢ musi do jej wyeliminowania Z porzqdku prawnego w cafosci. Lokalny prawodawca
zobowiqgzany zostal zatem przepisem art. 11a ust. 5 ustawy 0 ochronie zwierzgt nietylko do wskazania
wysokosci Srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje zadan program, ale takze do okreslenia sposobu
ich wydatkowania. Uzyte przez ustawodawce okreslenie "sposob wydatkowania” srodkow finansowych,
oznacza przedstawienie W programie, jako obligatoryjnego elementu, sposobu rozdysponowania puli srodkéw
finansowych przeznaczonych na poszczegdlne cele izalozenia przyjete w programie. Czym innym jest
wskazanie sposobow realizacji celow programu, a czym innym konkretne i jednoznaczne ustalenie w ramach
przewidzianych srodkow sposobow ich wydatkowania, ktore z oczywistych wzgledow powinny byé zgodne
z celami i przyjetymi zalozeniami programu. Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumied
wskazanie konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiggniecie celow programu. Koniecznym
jest wiec co najmniej dokonanie podziatu tych srodkow na poszczegolne zadania ujete w programie (jako ze to
stanowi 0 realnosci realizacji poszczegdlnych zadan objetych programem) i okreslenie jak bedg one
rozdysponowywane (tak rowniez: wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2017 roku, sygn. akt: I1 OSK 1001/17, wyrok
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 sierpnia 2018 roku, sygn. akt: 1l SA/Go 485/18; wyrok WSA
w Opolu zdnia 29 wrze$nia 2015roku, sygn. akt: Il SA/Op 253/15). Zatem Rada Gminy Jasienica
nie uregulowata wszystkich zagadnien, ktére ustawodawca uznat za istotne do zawarcia w programie, gdyz
nie dokonata podziatu $rodkow finansowych na poszczegolne cele i zadania ujete w Programie. Tym samym
Rada Gminy nie wypehita delegacji z art. 11a ust. 5 ustawy.

Reasumujgc, w ocenie organu nadzoru, Rada Gminy nie wypehita prawidlowo upowaznienia
ustawowego, co stanowi istotne naruszenie prawa, tj. art. 11a ust. 2 pkt 2, 3 i 4 oraz ust. 5 ustawy. Tym samym
stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr XV1/236/20 Rady Gminy Jasienica z dnia 5 marca 2020 r. w sprawie
Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na obszarze Gminy
Jasienica, w calo$ci, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Stwierdzenie niewaznos$ci uchwatly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy, wstrzymuje jej wykonanie z mocy
prawa, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.
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Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach,
za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak
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