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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NP-11.4131.1.78.2023.6
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO

z dnia 31 marca 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. | ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40)
orzekam

niewaznos¢ uchwaty nr LXII/402/23 Rady Gminy Miescisko z dnia 27 lutego 2023 r. w sprawie
programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy
Miescisko w 2023 roku - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 27 lutego 2023 r. Rada Gminy Miescisko podjeta uchwate nr LXI1/402/23 w sprawie programu
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Miescisko
w 2023 roku, zwang dalej "uchwalg" lub "Programem".

Uchwale podjeto na podstawie: "art. | la ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U.
z 2022 r. poz. 572)".

Uchwata zostala dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu 2 marca 2023 r.

Dokonujac oceny zgodnosci z prawem przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzil,
co nastepuje:

Zgodnie ztrescig art. 1la ust. 1 iust. 2 ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat
(Dz. U. z2022 r. poz. 572), dalej zwanej ,,ustawa” - rada gminy, wypelniajac obowigzek, o ktorym mowa
wart. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Program, o ktérym mowa wust. 1, obejmuje
w szczegolnoscei:

1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat;

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

3) odlawianie bezdomnych zwierzat;

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

5) poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat;

6) usypianie slepych miotow;

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

8) zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udzialem
zwierzat.
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Natomiast, jak wynika z tresci art. 11a ust. 5 ustawy — Program, o ktorym mowa wust. I, zawiera
wskazanie wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob wydatkowania
tych srodkow. Koszty realizacji programu ponosi gmina™.

Organ nadzoru podkresla, iz przedmiotowa uchwala stanowi akt prawa miejscowego (zob. wyrok NSA
z 30 marca 2016r., Il OSK 221/16, wyrok NSA z24 maja 2017 r., 1l OSK 725/17, wyrok NSA z 14
czerwea 2017 r., [T OSK 1001/17, wyrok WSA w Gdansku z 14 listopada 2019 r., Il SA/Gd 516/19).

Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu
ustawowym, jest obowigzany dziata¢ scisle w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy
wladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci
(art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.; Dz. U. z 1997 r. nr 78 poz. 483 ze zm.)
wynika, ze zadania ikompetencje, sposéb ich wykonania oraz wigzi miedzy podmiotami administracji
publicznej sa uregulowane prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac
przystugujace mu kompetencje powinien S$cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu
kompetencyjnym.

Podkresli¢ nalezy, ze program opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat jest to uchwala, ktéra w swoich zapisach powinna wyznacza¢ w sposoéb jasny i wyczerpujacy
konkretne kierunki dzialania organdéw gminy. Program to plan, uklad zamierzonych czynnosci, zalozenia,
cele dzialania (por. Stownik jezyka polskiego pod red. E. Sobol Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2002 r. s. 753). Zatem program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat to roczny plan zamierzonych czynnosci, badz zatozen, celéw dzialania. Program ma charakter aktu
planowania, aktu polityki gminnej, ktory powinien ksztaltowac polityke gminy w zakresie opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Powierzchowne 1 wybidreze
uregulowanie poszczegolnych czesci 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. |
ustawy). Niewypeienie tego obowiazku musi skutkowaé stwierdzeniem istotnego naruszenia prawa,
powodujacego nienalezytg ochrone zwierzat, a w konsekwencji prowadzi¢ do uznania niewaznosci catosci
uchwaly. Ta bowiem musi zawiera¢ wszystkie elementy wskazane w ustawie (por. wyrok WSA
w Gliwicach z 8 stycznia 2016 r., I SA/GI 740/15).

Dzialajac w zakresie ustawowej delegacji, rada gminy zobowigzana jest do jej wypelnienia, co winno
nastgpi¢ na drodze uregulowania wszystkich kwestii uznanych przez ustawodawce za istotne w sposob
calo$ciowy 1maksymalnie precyzyjny, tak aby stworzy¢ adresatom programu pewne warunki jego
realizacji.

W kontekscie powyzszych rozwazan oraz biorge pod uwage zakres spraw podlegajacych uregulowaniu
w oparciu ww. delegacje ustawowa stwierdzi¢ nalezy, iz uchwalony przedmiotowa uchwala program
nie spetnia ustawowych przestanek okreslonych w przepisach ustawy. Ustawodawca wart. 11a ust. 2 i 5
ustawy enumeratywnie wskazal zakres regulacji, ktora winna by¢ unormowana w powyzszym programie.
Ze sformufowania ,program (...) obejmuje w szczegdlnosci: (...)" nie mozna wyprowadza¢ wniosku
o calkowicie fakultatywnym zakresie jego regulacji. Zakres swobody rady gminy wtym przypadku
nie oznacza mozliwosci odstapienia od uregulowania spraw, ktore powinny by¢ okreslone w programie, lecz
zobowigzuje do doktadnego okreslenia w nim wszystkich wskazanych w delegacji ustawowej elementow.

Na zasadzie art. 11a ust. 5 ustawy, lokalny prawodawca zobowiazany zostal nie tylko do wskazania
wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje programu, ale takze do okreslenia sposobu
ich wydatkowania.

Odnoszac powyzsze do badanego Programu, stwierdzi¢c nalezy, ze Rada Gminy Miescisko
nie uregulowala w sposob prawidlowy wszystkich zagadnien wymaganych przez ustawodawceg.

W zalgczniku do Programu w wersji tabelarycznej Rada Gminy Miescisko wskazala wysokosc¢ srodkow
finansowych przeznaczonych na realizowane Programu. Zgodnie z ta tabela: na zapewnienie opieki nad
kotami wolno zyjacym, w tym ich dokarmianie oraz kontrole populacji przeznaczono 1200 zt (Lp. 1), na
zapewnienie opieki zwierzgtom gospodarskim umieszczonym na okreslony czas we wskazanym
gospodarstwie rolnym przeznaczono 800 zt (Lp. 2), na zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej
w przypadku zdarzen drogowych z udzialem zwierzat, usypianie slepych miotéw oraz sterylizacje lub
kastracj¢ dziko zyjacych kotéw przeznaczono 2000 zl (Lp. 3), na sterylizacje, kastracj¢ oraz czipowanie
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zwierzat pozostajacych pod opieka mieszkanca gminy Miescisko oraz sterylizacje/kastracje i znakowanie
kotéw wolno zyjacych w ramach Programu ZWIERZOWA AKCJA KASTRACJA przeznaczono kwote
10 000 zi

(Lp. 4), na wylapywanie zwierzat bezdomnych zterenu Gminy Miescisko z przewiezieniem ich do
schroniska, elektroniczne znakowanie (czipowanie) zwierzat przebywajacych w  Schronisku,
sterylizacj¢/kastracje zwierzat przyjetych do Schroniska, zapewnienie opieki bezdomnym zwierzgtom
domowym zterenu Gminy Miescisko, zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w Schronisku,
usypianie slepych miotow zwierzat przebywajacych w Schronisku, dziatania informacyjno - edukacyjne
przeznaczono tacznie kwotg 39 000 zi (Lp. 5).

Zdaniem organu nadzoru wymienionym wyzej przepisem Rada Gminy w Miescisku nie dokonala
wystarczajacego podzialu srodkéw na poszczegdlne zadania. Rada nie wskazata bowiem jaka konkretna
kwota przeznaczona bedzie na kazde zposzczegdlnych zadan =zart. [1a ust. 2 pkt 1-8 ustawy
i czy w konsekwencji kazde ztych zadan bedzie finansowane, a nie pozostanie jedynie fikcja. Nalezy
stwierdzi¢, ze brak dokladnego wyodrebnienia srodkéw na realizacj¢ wszystkich poszczegdlnych zadan
zart. 11a ust. 2 pkt 1-8 ustawy stanowi o niewlasciwej realizacji dyspozycji z art. 11a ust. 5 w zwigzku
z ust. 2 ustawy. W ocenie organu nadzoru w zalgczniku do Programu nie okreslono dokfadnie
1 wyczerpujaco w jakiej wysokosci beda finansowane poszczegdlne zadania ustawowe - co czyni Program
w tym zakresie nietransparentnym.

Z powyzszych zapisow nie wynika jakie konkretne kwoty zostang przeznaczone na wszystkie
poszczegélne zadania, o ktorych mowa wart. [1a ust. 2 pkt 1-8 ustawy. W ocenie organu nadzoru w
zalgczniku do rozpatrywanego Programu przedstawiono laczna kwote przeznaczong na zapewnienie
calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych z udzialem zwierzat oraz na usypianie
slepych miotéw (Lp. 3 Tabeli). Podobnie w zalaczniku do Programu facznie przedstawiono kwote
przeznaczona na takie zadania jak odlawianie zwierzat bezdomnych, sterylizacje/kastracje zwierzat
przyjetych do Schroniska, zapewnienie opieki bezdomnym zwierzetom domowym zterenu Gminy
Miescisko, usypianie Slepych miotow zwierzgt przebywajacych w Schronisku, dziatania informacyjno -
edukacyjne (Lp. 5 Tabeli). Ponadto organ nadzoru uznal, ze w zalaczniku do Programu nie wskazano
kosztéw poszukiwania wilascicieli dla bezdomnych zwierzat, co istotnie narusza art. 11a ust. 5 w zwigzku
z l1la ust. 2 pkt 5 ustawy.

Naruszeniem normy art. [la ust. 5 ustawy jest pozostawianie organowi wykonawczemu gminy albo
innym podmiotom wspoétdziatajacym w wykonaniu uchwaly, swobody w zakresie sposobu wydatkowania
takich srodkow, wzglednie precyzowania tegoz sposobu w zawieranych umowach. Podobnie stwierdzono
w wyroku NSA z22 wrzesnia 2020 r., Il OSK 1087/20: ,Nie ulega watpliwosci, ze wskazany przepis
bezwzglednie wymaga, by rada gminy w sposdb szczegdlowy i wyczerpujacy okreslita wysokosé srodkow
finansowych przeznaczonych na realizacj¢ programu oraz sposob wydatkowania tych srodkow poprzez
egzemplifikacje zadan wykonywanych wramach programu oraz okreslenie srodkow na realizacje
poszczegélnych zadan”. Natomiast w wyroku WSA w Poznaniu z 15 grudnia 2022r., IV SA/Po
741/22, podkreslono, ze: ,uzyte przez ustawodawce okreslenie »sposob wydatkowania« Srodkéw
finansowych, oznacza przedstawienie w programie, jako obligatoryjnego elementu, sposobu
rozdysponowania puli srodkoéw finansowych przeznaczonych na poszczegoélne cele izalozenia przyjete
w programie. Czym innym jest wskazanie sposobow realizacji celow programu, a czym innym konkretne
i jednoznaczne ustalenie wramach przewidzianych srodkow  sposobow ich  wydatkowania,
ktore z oczywistych wzgledéw powinny by¢ zgodne zcelami iprzyjetymi zatozeniami programu”
(por. wyroki WSA w Poznaniu: z 26 pazdziernika 2022 r., IV SA/Po 535/22; z 26 pazdziernika 2022 r., IV
SA/Po 555/22; wyrok NSA z 6 lipca 2020 r., I1 OSK 703/20).

W ocenie organu nadzoru sposob sformulowania przepisow Programu nie wyczerpuje zakresu
przedmiotowego przekazanego do uregulowania przez rade gminy w art. 11a ust. 5 ustawy. Pominigcie
okreslenia wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych narealizacje poszczegdlnych zadan
okreslonych w programie, a w konsekwencji brak wskazania czy na dany cel przeznaczono jakiekolwiek
srodki, stanowi istotne naruszenie prawa, ktore wplywa na waznos¢ calej uchwaly. Jak wyjasniono
w uzasadnieniu wyroku NSA z 6 lipca 2020 r., II OSK 703/20, w przepisie art. Ila ust. 5 ustawy
Lustawodawca uzyl sformulowania: «program zawiera». Wskazuje to jednoznacznie na koniecznosé
zamieszczenia obu wymienionych w tym przepisie elementow w tresci uchwalanego przez organ gminy
programu. Jest to wigc norma o charakterze iuris cogentis ijej pominigcie lub niewlasciwe zastosowanie
w uchwale, prowadzi¢ musi do jej wyeliminowania z porzadku prawnego w calosci, ze skutkiem ex tunc”.
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Organ nadzoru stwierdza takze, ze w § 12 ust. 4 Programu Rada Gminy Miescisko okreslila, ze:
"W przypadku ustalenia wiasciciela zwierzecia, ktore uleglo wypadkowi, wiasciciel jest zobowigzany do
zwrdcenia Gminie poniesionych kosztoéw leczenia i przeprowadzonej akcji ratunkowej".

W ocenie organu nadzoru postanowienie § 12 ust. 4 Programu zostalo wydane z istotnym naruszeniem
prawa. Zart. 11 ust. | ustawy wynika, ze zapobieganie bezdomnosci zwierzat izapewnienie opieki
bezdomnym zwierzg¢tom oraz ich wylapywanie nalezy do zadan wlasnych gmin. Program opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat jest uchwalany przez rad¢ gminy w celu
wypelnienia powyzszego obowiazku (art. 11a ust. 1 ustawy), a jego obligatoryjnym elementem jest m.in.
odlawianie bezdomnych zwierzat (art. 11a ust. 2 pkt 3 ustawy). Jednocze$nie ustawodawca wprost
zastrzega, ze koszty realizacji przedmiotowego Programu ponosi gmina (art. 11a ust. 5 zdanie drugie
ustawy). Kwestionowany przepis § 12 ust. 4 zostal wigc umieszczony w Programie nie tylko bez podstawy
prawnej, bowiem nie dotyczy zwierzat bezdomnych (zgodnie z art. 4 pkt 16 ustawy nalezy przez takie
zwierzeta rozumiec ,,zwierzgta domowe lub gospodarskie, ktore uciekty, zablakaly si¢ lub zostaly porzucone
przez czlowieka, a nie ma mozliwosci ustalenia ich wiasciciela lub innej osoby, pod ktorej opieka trwale
dotad pozostawaly™), ale takze wbrew jednoznacznemu brzmieniu art. 11a ust. 5 zdanie drugie ustawy.

Jak wyjasnit WSA w Kielcach w uzasadnieniu do wyroku z dnia 10 kwietnia 2019 r., II SA/Ke 44/19:
.W ustawie o ochronie zwierzgt nie przewidziano mozliwosci przerzucenia albo zwrotu w trybie
administracyjnym takich kosztow ani w calosci, ani w cze$ci na wiasciciela zwierzecia uznanego za
bezdomne. Poglad ten zasadny jest tym bardziej, jesli wezmie si¢ pod uwage art. 7 ust. 4 ustawy o ochronie
zwierzat, formulujacy mozliwosé¢ obciazenia kosztami utrzymania zwierzecia wlasciciela, od ktdorego
zwierze czasowo odebrano. Nie oznacza to, ze gmina nie moze dochodzi¢ od wiasciciela zwrotu
swiadczenia (dochodzenie takich naleznosci moze odbywac sie jednak tylko na drodze postepowania
cywilnego). Natomiast wilasciwa podstawa do rozstrzygania o kosztach wylapania iumieszczenia
w schronisku zwierzecia, ktore zostalo pozostawione bez nalezytej opieki nie moze by¢ akt prawa
miejscowego, poniewaz moze on byé wydany wylacznie w takim zakresie, jaki przewiduje ustawa.
W ustawie o ochronie zwierzat brak jest zas stosownej regulacji umozliwiajacej gminie przyjecie
w programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi i zapobiegania bezdomnosci zwierzat jakichkolwiek
zasad zwigzanych ze zwrotem kosztow, ktére gmina poniosta w zwiagzku z realizacja programu™.

Organ nadzoru w pelni popiera powyzsze stanowisko Sadu, stwierdzajac w konkluzji, ze przepis § 12
ust. 4 Programu zostal wydany z istotnym naruszeniem art. 11a ust. 2 w zwigzku z ust. 5 ustawy.

Biorgc wszystkie powyzsze ustalenia pod uwage nalezalo orzec jak w sentencji rozstrzygnigcia
nadzorczej.

Pouczenie

1. Stwierdzenie niewaznosci uchwaly. zgodnie =z art. 92 ust. | ustawy o samorzadzie gminnym,
wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem
doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Michal Zielinski
(dokument podpisany elektronicznie)
Otrzymujg:
1. Rada Gminy Miescisko
2. Wojt Gminy Miescisko



