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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NP11.4131.1.380.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 2 maja 2024 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 609 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr LXVII/594/2024 Rady Gminy Pietrowice Wielkie z dnia 25 marca 2024 r. w sprawie przyjecia
programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat w Gminie Pietrowice
Wielkie w 2024 roku, w catosci, jako sprzecznej z art. 11a ust. 1 w zw. z ust. 2 oraz ust. 5 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2023 r. poz. 1580 ze zm.), dalej jako ,,ustawa”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 25 marca 2024 r. Rada Gminy Pietrowice Wielkie przyjeta uchwate Nr LXVII/594/2024
W sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat
w Gminie Pietrowice Wielkie w 2024 roku, dalej jako ,,uchwala”. Zatacznik do uchwaty stanowi: Program
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt w Gminie Pietrowice Wielkie
w 2024 roku, dalej jako ,,Program”.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in. art. 11a ustawy.
Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 4 kwietnia 2024 r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznal, iz uchwata jest niezgodna
z prawem i powinna zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego w cato$ci z przyczyn opisanych ponizej.

Zgodnie z trescig art. 11a ust. 1 i ust. 2 ustawy — Rada gminy wypetniajgc 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 zwierzgt. Program, o ktorym mowa w ust. 1, obejmuje
w szczegolnosci:

1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzqt;

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

3) odtawianie bezdomnych zwierzqt;

4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzqt w schroniskach dla zwierzqgt;

5) poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzqgt,

6) usypianie Slepych miotow;

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

8) zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem
zwierzgt.
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Natomiast jak wynika z tre$ci art. 11a ust. 5 ustawy — Program, o ktorym mowa w ust. 1, zawiera
wskazanie wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob wydatkowania tych
srodkow. Koszty realizacji programu ponosi gmina.

W ocenie organu nadzoru przyjety przedmiotowa uchwata Program nie spelnia ustawowych przestanek
okreslonych w przepisach ustawy. Ustawodawca w art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy enumeratywnie wskazal
zakres regulacji, ktora winna by¢ unormowana w powyzszym programie. Ze sformutowania ,program
obejmuje w szczegdlnosSci” oraz ,program zawiera wskazanie” nie mozna wyprowadza¢ wniosku
o fakultatywnym zakresie jego regulacji w odniesieniu do kwestii, ktoére powinny by¢ okre$lone. Zakres
swobody rady gminy w tym przypadku nie oznacza mozliwo$ci odstgpienia od uregulowania spraw, ktore
powinny by¢ okreslone w programie, lecz zobowigzuje do okreslenia w nim wszystkich wskazanych
w delegacji ustawowej elementow.

Organ nadzoru réwniez podkresla, ze w panstwie prawa organy wladzy publicznej dziatajg w granicach
i na podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi miedzy podmiotami administracji publicznej sa uregulowane
prawnie. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przystugujace mu kompetencje
powinien $ci§le uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Niewypetnienie
kompetencji przez Rad¢ przy podejmowaniu ww. uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie
prawa, skutkujace niewaznoscia calej uchwaty.

Przechodzac do oceny legalnosci przedmiotowej uchwaty, nalezy wskazaé, ze tres¢ § 12 pkt 1-pkt 7
Programu (prawidtowo powinien by¢ oznaczony jako § 12 ust. 1 pkt 1-pkt 7) nie wypelnia delegacji ustawowej
z przepisu art. 11a ust. 1 w zw. z ust. 5 ustawy. W powyzszej regulacji Programu wskazano, co nastepuje:

§ 12. Na realizacje zadan wynikajgcych z niniejszego Programu przewidziano srodki w kwocie:
95.000,00 zt, w tym:

1) schronisko: 60.000,00 zi, w tym:
a) na zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzgt — kwota: 45.000,00 zi,
b) na usypianie slepych miotow — kwota: 5.000,00 z¢ ,

¢) na obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzqt z obszaru Gminy, przebywajgcych w schronisku
— kwota: 10.000,00 z{,

2) na opieke weterynaryjng kotow wolno zyjgcych: 7.000,00 z4,

3) na catodobowq opicke weterynaryjng w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzqt:
4.500,00 zt

4) na zapewnienie miejsc dla zwierzgt gospodarskich w gospodarstwie rolnym: 5.000,00 zi

5) na dokarmianie wolno zyjgcych kotow: 3.000,00 zi

6) na interwencyjne wytapywanie bezdomnych zwierzqt i dowoz do schroniska: 5.500,00 z{

7) rezerwa na nieprzewidziane wydatki: 5.000,00 z{

2. Srodki wymienione w ust. 1 zostang wydatkowane z dziatu 900, rozdziatu 90013 i rozdziatu 90095.

W ocenie organu nadzoru w wymienionym wyzej § 12 [ust. 1] pkt 1-pkt 7 Programu Rada Gminy nie
dokonala wystarczajacego podziatu srodkow na poszczegdlne zadania. Nieujecie kwoty na realizacje
obligatoryjnego zadania Programu polegajacego na poszukiwaniu wtascicieli dla bezdomnych zwierzat stanowi
niewypelnienie upowaznienia ustawowego wynikajacego z art. 11a ust. 1 w zw. z ust. 5 ustawy. Nalezy
zaznaczy¢, ze nieprzypisanie okreslonych $rodkoéw na realizacje przedmiotowego zadania powoduje, ze tresé
Programu bedzie nieczytelna dla przecigtnego odbiorcy norm prawnych. W tym miejscu wymaga podkres$lenia,
ze przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich wykorzystania,
ukierunkowanych na osiggnigcie celdw programu. Koniecznym jest wigc co najmniej dokonanie podziatu tych
srodkéw na poszezeg6lne zadania ujete w programie (jako ze stanowi to o realnosci realizacji poszczegolnych
zadan objetych programem). Tylko powigzanie uchwalonej kwoty $rodkéw finansowych przeznaczonych
na realizacj¢ programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala przyjac¢, ze nie jest on fikcja
i umozliwia faktycznie wykonanie poszczegdlnych zadan. Przedmiotowy program jest podejmowany corocznie
zatem z jego tre$ci wprost powinno wynika¢, w jakiej wysokosci przewiduje si¢ finansowanie poszczegolnych
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zadan objetych programem w tym okresie, w tym wysokos¢ srodkow finansowych przeznaczonych
na realizacj¢ poszukiwania wiascicieli dla bezdomnych zwierzat.

Powyzej wskazane stanowisko organu nadzoru jest spojne z orzecznictwem sadéw administracyjnych.
Zgodnie z uzasadnieniem wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 29 stycznia
2019 r., sygn. akt II SA/Bd 1280/18 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych) wskazano,
ze: W art. 1la ust. 5 w.o.z. ustawodawca uzyt sformutowania , program zawiera” wskazanie wysokosci
srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposobu wydatkowania tych srodkow. Wskazuje
to jednoznacznie na koniecznosS¢ zamieszczenia obu wymienionych w tym przepisie elementow w tresci
uchwalanego przez organ gminy programu. Jest to wiec norma o charakterze iuris cogentis i jej pominigcie lub
niewtasciwe zastosowanie w uchwale, prowadzi¢ musi do jej wyeliminowania z porzqdku prawnego w catosci.
Lokalny prawodawca zobowigzany zostat zatem przepisem art. 1la ust. 5 u.o.z. nie tylko do wskazanie
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 srodkow
finansowych przeznaczonych na poszczegolne cele i zalozenia 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 rozumiel
wskazanie konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiggniecie celow programu. Koniecznym
Jjest wiec co najmniej dokonanie podziatu tych srodkow na poszczegolne zadania ujete w programie (jako ze to
stanowi o realnosci realizacji poszczegolnych zadan objetych programem) i okreslenie jak bedg one
rozdysponowywane. Narusza art. 11a ust. 5 u.o.z. pozostawianie organowi wykonawczemu gminy albo innym
podmiotom wspoldziatajgcym w wykonaniu uchwaly swobody w zakresie sposobu wydatkowania takich
srodkow, wzglednie precyzowania tegoz sposobu w zawieranych umowach. Tylko powigzanie uchwalonej
kwoty srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania
pozwala przyjgc, ze nie jest on fikcjq i umozliwia faktycznie wykonanie poszczegolnych zadan, ktore sq liczne,
zgodnie z przyjetymi w uchwale priorytetami (por. rowniez wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia
14 czerwca 2017 r., sygn. akt I OSK 1001/17, z dnia 6 lipca 2020 r., sygn. akt II OSK 703/20, z dnia 29 lipca
2020 r., sygn. akt II OSK 997/20, z dnia 22 wrzesnia 2020 r., sygn. akt II OSK 1087/20; wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 29 wrzesnia 2015 r., sygn. akt II SA/Op 253/15;
wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 sierpnia 2018 r., sygn.
akt II SA/Go 485/18; wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach: z dnia 30 listopada
2020 ., sygn. akt II SA/Gl 932/20, z dnia 12 stycznia 2021 r., sygn. akt II SA/Gl 851/20; wyroki
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach: z dnia 20 grudnia 2023 r., sygn. akt Il SA/Ke 663/23,
z dnia 31 stycznia 2024 r., sygn. akt II SA/Ke 735/23).

Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia
19 listopada 2021 r., sygn. akt [T SA/GI 1202/21 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych)
zaznaczyl, ze: Przedstawionej wyzej oceny nie mogq zmieni¢ wyjasnienia skarzqcej Gminy wskazujqcej na brak
mozliwosci ustalenia wysokosci kwoty przeznaczonej na poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzgt
Jjako czynnosci niepowodujqcej kosztow stricte powigzanych z tym zadaniem, a to w sytuacji gdy zadanie w tym
wzgledzie zostato wyartykutowane jako odrebne w art. 11a ust. 1 w.o.z. i w konsekwencji srodki na jego
realizacje powinny by¢ zgodne z trescig ust. 5 tego przepisu okreslone oddzielnie. Nadto Sqd nie podziela
zapatrywania, ze prawidlowo wypetnienie przez Gming obowigzku polegajgcego na poszukiwaniu wiascicieli
dla bezdomnych zwierzqt jest realizowane bezkosztowo (co nie zostalo zresztq w zaden blizej konkretny sposob
przez skarzqcq uzasadnione). Przykiadowo nalezy w tym wzgledzie chociazby wskazaé, Ze zadanie to moze by¢
m.in. realizowane przez dokonywanie roznych ogloszen, z czym moze by¢ zwigzany obowigzek ponoszenia
pewnych kosztow.

Konkludujae, w ocenie organu nadzoru, Rada Gminy Pietrowice Wielkie w przedmiotowej uchwale
nie uregulowatla prawidtowo sposobu wydatkowania §rodkéw finansowych na realizacj¢ programu, co stanowi
niewypelnienie upowaznienia wynikajacego z art. l1la ust. 1 w zw. z ust. 5 ustawy. Przedmiotowe
niewypelnienie delegacji ustawowej nalezy zakwalifikowaé jako istotne naruszenie prawa, ktore stanowi
podstawe do wyeliminowania z obrotu prawnego calej uchwaty.

Organ nadzoru réwniez zaznacza, ze § 3 pkt 2-pkt 5 Programu zostat podjety z przekroczeniem
upowaznienia ustawowego, co stanowi istotne naruszenia art. 11a ust. 1 w zw. z ust. 2 pkt 1-pkt 8 ustawy. Rada
Gminy w powyzszej regulacji Programu wskazata, ze:
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$ 3. llekro¢ w uchwale jest mowa o:

2) zwierzetach bezdomnych — nalezy przez to rozumieé zwierzeta domowe lub gospodarskie, ktore
uciekly, zablgkaly si¢ lub zostaly porzucone przez cztowieka, a nie ma mozliwosci ustalenia ich wtasciciela lub
innej osoby, pod ktorej opiekq trwale dotgd przebywaty,

3) zwierzetach domowych — naleZy przez to rozumieé zwierzeta tradycyjnie przebywajgce wraz
z czlowiekiem w jego domu lub odpowiednim pomieszczeniu, utrzymywane przez cztowieka w charakterze jego
towarzysza,

4) zwierzetach gospodarskich — rozumie si¢ przez to zwierzeta gospodarskie w rozumieniu przepisow
o organizacji hodowli i rozrodzie zwierzqt gospodarskich,

5) kotach wolno zyjgcych — nalezy przez to rozumieé¢ zwierzeta nieudomowione zyjgce w warunkach
niezaleznych od cztowieka.

W ocenie organu nadzoru, organ uchwatodawczy nie dysponuje uprawnieniem do zdefiniowania
ww. poje¢. Nalezy wyjasni¢, ze zasadniczo nie wyklucza si¢ mozliwosci definiowania w akcie prawa
miejscowego uzywanych w nim poje¢, gdyz jest to jeden z typowych s$rodkéw techniki prawodawczej
— przewidziany w § 146 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 283) — ktérego zastosowanie nie
wymaga szczegolnego upowaznienia, a jedynie spetnienia przestanek okreslonych we wskazanym przepisie
rozporzadzenia (wskazana powyzej zasada, na mocy § 143 zalacznika do ww. rozporzadzenia ma zastosowanie
takze do aktéw prawa miejscowego). Nalezy jednak zwroci¢ uwage na istotne obostrzenia w zakresie
dopuszczalnosci wprowadzania definicji przez prawodawce gminnego, wynikajace przede wszystkim z pozycji
aktow prawa miejscowego w konstytucyjnej hierarchii zrodet prawa (art. 87 Konstytucji RP). W takim akcie
nie powtarza si¢ przepisow ustaw, ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i rozporzadzen. Tym samym
w szczegolnosci nie powtarza si¢ definicji uzytych przez ustawodawce — za dopuszczalne nalezy jedynie uznac
wyrazne odestanie do odpowiedniego przepisu ustawy (rozporzadzenia) zawierajacego potrzebna definicje,
1 to zasadniczo tzw. odestanie dynamiczne (w rozumieniu § 159 ww. rozporzadzenia) — ani tym bardziej nie
definiuje si¢ na nowo (odmiennie) poje¢ juz przez ustawodawce zdefiniowanych. Za niedopuszczalne nalezy
uzna¢ rowniez definiowanie termindéw, ktorych znaczenia prawodawca wprawdzie wprost nie objasnit
(nie zdefiniowat), ale postuguje si¢ nimi w aktach wyzszego rzedu. Potwierdza to § 149 ww. rozporzadzenia,
zgodnie z ktorym w akcie normatywnym nizszym ranga niz ustawa bez upowaznienia ustawowego nie
formutuje sie definicji ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych; w szczegdlnosci w akcie wykonawczym
nie formutuje si¢ definicji, ktore ustalatyby znaczenia okres§len zawartych w ustawie upowazniajacej. Ustawa,
a wiec akt prawny zawierajacy delegacje dla podjecia przedmiotowej uchwaly, postuguje si¢ pojeciem
»Zwierzat bezdomnych” (art. 4 pkt 16 ustawy), ,,zwierzat domowych” (art. 4 pkt 17 ustawy) oraz ,,zwierzat
gospodarskich” (art. 4 pkt 18 ustawy), zatem Rada Gminy nie jest upowazniona do definiowania tych pojgé
(jak réwniez ich modyfikowania). Ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ,,.kotow wolno zyjacych” (np. art. 11a
ust. 2 pkt 2 ustawy) przy czym go nie definiuje, co oznacza, Ze organ stanowigcy gminy rowniez nie posiada
kompetencji do jego definiowania. W kontekscie § 149 ww. rozporzadzenia, organ uchwatodawczy jednostki
samorzadu terytorialnego nie jest uprawniony do nadawania znaczenia ww. pojeciom, bez wyraznej delegacji
ustawowej, a jak wynika z art. 11a ust. 1 w zw. z ust. 2 pkt 1-pkt 8 ustawy takie prawo nie zostalo dane
organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego.

Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie, ktore powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, sprzecznos$¢ ta jest oczywista i bezposrednia, i wynika wprost
z poréwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktoérych caty akt
lub jego cze$¢ nie powinien wejs¢ w ogole do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego cze$¢ nie wywotuje skutkow prawnych od samego poczatku (zob. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia: 15 czerwca 2021 r., sygn. akt [II OSK 3457/21, 29 wrzeénia 2021 r. sygn. akt I OSK
4382/18, 13 stycznia 2022 r., sygn. akt III OSK 542/21, 23 lutego 2022 r., sygn. akt III OSK 2954/21, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzgdzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sa niewazne. O niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
w art. 90.
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Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata Nr LXVI11/594/2024 Rady Gminy Pietrowice
Wielkie z dnia 25 marca 2024 r. w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomno$ci zwierzat w Gminie Pietrowice Wielkie w 2024 roku, zostata podjeta z istotnym
naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewazno$ci w calosci uzasadnionym
1 koniecznym.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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