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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PNIK-1.4131.420.2023
WOJEWODY LODZKIEGO

z dnia 11 maja 2023 r.

Rada Gminy Makéw

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023r.
poz. 401572)

stwierdzam niewaznosc:

uchwaty Nr L/280/2023 Rady Gminy Makéw z dnia 30 marca 2023 r. w sprawie: przyjecia ,,Programu
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie gminy Makoéw na
2023 rok”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 marca 2023 r. Rada Gminy Makow podjeta uchwate Nr L/280/2023 w sprawie: przyjecia
»Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie gminy
Makow na 2023 rok”. Uchwata ta zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 11 kwietnia 2023 r.

Podjecie przedmiotowej uchwaly budzito watpliwosci organu nadzoru, co spowodowalo wszczecie
postepowania nadzorczego i skierowanie do Rady Gminy Makéw zawiadomienia z dnia 21 kwietnia 2023 r.
znak: PNIK-1.4131.420.2023, w ktorego uzasadnieniu organ przedstawit swoje zastrzezenia.

Pismem z dnia 28 kwietnia 2023 r. znak: GK.6140.2.2023.EK Kierownik Referatu Gospodarki Komunalne;j
z upowaznienia Wojta poinformowala, ze przed podjeciem przedmiotowej uchwaty jej projekt zostal
przekazany do zaopiniowania podmiotom okre$lonym w art. 11a ust. 7 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o ochronie zwierzat (Dz. U. 22022 r. poz. 572 z p6zn. zm.), dalej jako ustawa. W zakresie zastrzezen co do
regulacji § 5 wust. 1 programu wyjasnita, ze Gmina Makéw posiada umowe na $wiadczenie usthug
weterynaryjnych na realizacj¢ obligatoryjnej sterylizacji albo kastracji zwierzat w schronisku. Natomiast,
wyjasnienia dotyczace pozostatej zakwestionowanej cze$ci programu nie zostalty uwzglednione przez organ
nadzoru.

Organ nadzoru przedstawia nast¢pujace stanowisko w sprawie.

Podstawe podjecia uchwaly Nr L/280/2023 Rady Gminy Makow z dnia 30 marca 2023 r. w sprawie:
przyjecia ,,Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie
gminy Makow na 2023 rok” stanowit art. 11a ust. 1 ustawy.

Zgodnie z trescig art. 11a ust. 1 ustawy, rada gminy wypelniajac obowiagzek, o ktorym mowa w art. 11 ust. 1,
okresla, w drodze uchwaly, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomno$ci zwierzat. Program ten, jak stanowi art. 1la ust. 2 ustawy, obejmuje
w szczegolnosci: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzgtom miejsca w schronisku dla zwierzat; 2) opieke nad
wolno zyjacymi kotami, wtym ich dokarmianie; 3) odlawianie bezdomnych zwierzat; 4) obligatoryjna
sterylizacje albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat; 5) poszukiwanie wtascicieli dla bezdomnych
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zwierzat; 6) usypianie $lepych miotow; 7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla
zwierzat gospodarskich; 8) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych
z udzialem zwierzat. Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi zawiera¢ ma rowniez wskazanie wysokosci
srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposéb wydatkowania tych srodkow, do czego
zobowiazuje art. 11a ust. 5 ustawy. Dodatkowo, program moze obejmowac plan znakowania zwierzat w gminie
(art. 11a ust. 3 ustawy) oraz plan sterylizacji lub kastracji zwierzat w gminie, przy pelnym poszanowaniu praw
wiascicieli zwierzat Iub innych oséb, pod ktérych opieka zwierzgta pozostajg (art. 11a ust. 3a ustawy).
Powolane wyzej przepisy ustawy okreslaja zagadnienia powierzone gminie do uregulowania w programie
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Ta cze$¢ programu, o ktorej
mowa w art. 11a ust. 2 1 5 ustawy, jest obligatoryjna i nie moze zosta¢ pominigta przez rade gminy. Pomini¢cie
takie oznacza¢ bgdzie bowiem niewypehlienie delegacji ustawowej, ktore (tak w orzecznictwie sadowo-
administracyjnym, jak iw literaturze przedmiotu) uznawane jest za istotne naruszenie prawa. Uchybienie
wymogom zawarcia w uchwale pelnej regulacji, poprzez pominiecie w tresci uchwaty chocby jednego
z elementow obligatoryjnych, skutkuje bezwzgledng niewaznoscia catej uchwaty (por. wyrok WSA w Gdansku
z dnia 9 maja 2012 r., sygn. akt II SA/Gd 120/12, wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn.
akt IV SA/Wr 567/12, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 maja 2014 r., sygn. akt Il SA/GI 1777/13).

Jednoczesnie nalezy zauwazyC, ze powolane wyzej przepisy ustawy, poza wskazaniem zagadnien
powierzonych gminie do uregulowania w programie, okres$laja réwniez granice kompetencji prawotworczej,
przyznanej w tym zakresie organowi stanowigcemu gminy. Wszelkie regulacje, co do ktérych rada gminy
nie posiada upowaznienia ustawowego sg sprzeczne z prawem. Postanowienia te naruszajg wowczas art. 7
Konstytucji RP, zgodnie zktorym organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
Powyzsza zasada oznacza, ze roéwniez organ stanowiacy gminy, wykonujacy kompetencje prawodawcza
zawartg w upowaznieniu ustawowym, jest obowiazany dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia. Organ
nie jest upowazniony do regulowania tego, co juz zostato uregulowane, ani tez do wychodzenia poza zakres
upowaznienia ustawowego (wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 listopada 2015r., sygn. akt IV SA/Wa
1773/15).

W ocenie organu nadzoru Program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci
zwierzat na terenie gminy Makow na 2023 rok, bedacy zatgcznikiem Nr 1 do uchwaty Nr L/280/2023 Rady
Gminy Makow zdnia 30 marca 2023 r., zwany dalej programem, zawiera postanowienia naruszajace
obowiazujacy porzadek prawny w sposob istotny.

W § 10 ust. 1 programu Rada postanowita o przeznaczeniu kwoty 120 200,00 zt na realizacje programu
opieki nad zwierzetami bezdomnymi w 2023 roku. Srodki finansowe przeznaczone beda na: 1) zapewnienie
catodobowej opieki bezdomnym zwierzetom w schronisku — 72 000,00 zt; 2) sterylizacje bezdomnych zwierzat
w schronisku — 10 400,00 zt; 3) usypianie $lepych miotéw bezdomnych zwierzat w schronisku — 10 400,00 zt;
4) odtawianie bezdomnych zwierzat w schronisku — 10 400,00 zt; 5) zapewnienie catodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych z udzialem zwierzat tj. umowa z lekarzem weterynarii —
16 000,00 zt; 6) opieka nad wolno Zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie — 400,00 zt; 7) poszukiwanie
wlascicieli dla bezdomnych zwierzat — 200,00 zt; 7) poszukiwanie nowych wiascicieli dla bezdomnych
zwierzat — 200,00 zt; 8) edukacja mieszkancoéw gminy Makow w zakresie humanitarnej opieki nad zwierzgtami
— 200,00 zt. Analiza tresci § 10 ust. 1 programu prowadzi do wniosku, ze Rada nie uregulowala w sposéb
wyczerpujacy kwestii wskazania wysokosci $rodkoéw finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz
sposobu wydatkowania tych $rodkow, do czego zobowiazuje ustawa w art. 11a ust. 5. Dokonujac podziatu
srodkow finansowych 1 przyporzadkowujac poszczegoélne kwoty roznym zadaniom okreslonym w programie,
Rada nie wskazata kwoty przeznaczonej na finansowanie takich zadan jak: zapewnienie miejsca dla zwierzat
gospodarskich oraz zaniechata okreslenia kwoty $rodkow finansowych na obligatoryjne zabiegi kastracji
zwierzat (wskazujg jedynie kwote na sterylizacj¢). Wbrew twierdzeniom Rady pojecia ,.sterylizacji”
i,kastracji” nie sg tozsame. Sg to dwa zupelnie odmienne zabiegi. Ponadto Rada nie przewidziata kwoty na
realizacje rekompensat dla podmiotow wskazanych w § 6 ust. 5 programu. W przepisie tym Rada postanowita,
ze nowy wlasciciel psa otrzymuje jednorazowa rekompensate kosztow utrzymania psa w wysokosci 1 000,00 zt
(np. na zakup karmy, akcesoriéw, zabiegow weterynaryjnych itp.). Natomiast z regulacji § 10 ust. 1 programu
w zaden sposob nie wynika, w jakiej wysokoSci beda finansowane te dzialania. W ocenie nadzoru Rada
pomineta kwestie finansowania tego zadania.

Pominigcie ustalenia i wskazania kwot na realizacj¢ ww. zadan oznacza, ze Rada nie wypehita delegacji
ustawowej, a program nie reguluje w sposdb wyczerpujgcy materii przekazanej do unormowania w programie
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opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat. W art. 11a ust. 5 ustawa
naktada na rade gminy obowigzek wskazania w programie wysokos$ci srodkow finansowych przeznaczonych
na jego realizacje oraz sposobu wydatkowania tych $rodkéw. Uzyte w tym przepisie przez ustawodawce
okreslenie "sposob wydatkowania $rodkéw finansowych", oznacza wymog przedstawienia w uchwale
dotyczacej programu zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat, jako elementu obligatoryjnego, sposobu
rozdysponowania puli $rodkdw finansowych przeznaczonych na poszczegélne cele izalozenia przyjete
w programie. W wyroku z dnia 22 wrzesnia 2020 r., sygn. akt II 1087/20 Naczelny Sad Administracyjny
orzekl: ,Nie ulega watpliwosci, ze wskazany przepis bezwzglednie wymaga, by rada gminy w sposéb
szczegdlowy 1 wyczerpujacy okreslita wysoko$¢ srodkdéw finansowych przeznaczonych na realizacje programu
oraz sposob wydatkowania tych §rodkow poprzez egzemplifikacj¢ zadan wykonywanych w ramach programu
oraz okreslenie $rodkow na realizacj¢ poszczegoélnych zadan”. Nastgpnie Wojewodzki Sad Administracyjny
w Lodzi w wyroku z dnia 14 maja 2021 r., sygn. akt I SA/Ld 13/21 postanowil, ze czym innym jest wskazanie
sposobow realizacji celow programu, aczym innym konkretne ijednoznaczne ustalenie w ramach
przewidzianych $rodkow sposobdw ich wydatkowania, ktore z oczywistych wzgledow powinny by¢ zgodne
z celami 1 przyjetymi zatozeniami programu. Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumieé
wskazanie konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiggniecie celow programu. Zatem
tylko powiazanie uchwalonej kwoty srodkow finansowych, przeznaczonych na realizacj¢ programu,
z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala przyja¢, ze nie jest on fikcjg iumozliwia faktyczne
wykonanie poszczegdlnych zadan, zgodnie z przyjetymi w uchwale priorytetami. W wyroku z dnia 1 kwietnia
2021 r., sygn. akt II SA/Sz 110/21 Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie orzekl natomiast, ze ,,0 ile
zgodzi¢ si¢ nalezy zorganem, ze precyzyjne okres$lenie w ramach Programu wysokosci s$rodkow
przeznaczanych na poszczegdlne cele moze by¢ trudne, to jednak szacunkowe przypisanie wartosci na
realizacje konkretnych zadan wynikajacych z Programu oraz ewentualnej rezerwy i tym samym dookreslenie
sposobu wydatkowania $rodkow nie powinno nastr¢cza¢ nadmiernej trudnosci. Nie sposob bowiem przyjac, ze
przy okreslaniu catkowitej rocznej wysoko$ci srodkéw finansowych na realizacje zadan wynikajacych
z Programu Rada nie analizowala poszczegélnych danych skladowych iwskazata kwote 30.000 zt bez
uwzglednienia dotychczasowego doswiadczenia przy realizacji konkretnych zadan i wartosci ustug lub
towarow dla kazdego z celow Programem przewidzianych.” Majac na uwadze powyzsze, w ocenie organu
nadzoru postanowienie § 10 ust. 1 programu nie wypetnia delegacji okreslonej w art. 11a ust. 5 ustawy,
a wskazane uchybienie stanowi samodzielng podstawa do stwierdzenia niewazno$ci w calo$ci uchwaty
przyjmujacej program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat, co
potwierdzil np. wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 14 pazdziernika 2021 r., sygn. akt II SA/Bk 604/21. Majac
na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze regulacje § 10 ust. 1 programu pozostaja w istotnej sprzecznosci
ztreScig 1icelem przepisu art. 11a ust. 5 ustawy. Rada nie okreslita bowiem, jaka konkretnie kwota
przeznaczona bedzie na kazde z ww. zadan iczy w konsekwencji rzeczywiscie kazde z tych zadan bedzie
finansowane, a nie pozostanie jedynie zadaniem fikcyjnym.

Nie wypelnia delegacji ustawowej okreslonej w art. 11a ust. 2 pkt 6 ustawy — § 7 ust. 2 programu w zakresie
wyrazoOw ,,przez lekarza weterynarii, z ktorym Gmina Makow zawrze umowe na dokonywanie takich
zabiegéw”. Krotki (roczny) okres obowigzywania programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat w petni uzasadnia konieczno$¢ konkretnego wskazania podmiotdéw, przy
pomocy ktorych gmina begdzie w ciagu najblizszego roku realizowa¢ natozone na nig zadania oraz sposobu
realizacji tych zadan. Obowiazkiem Rady jest zatem wskazanie konkretnego gabinetu weterynarii czy lekarza
weterynarii. O wypehieniu delegacji ustawowej $wiadczy konkretne wskazanie nazwy i adresu gabinetu
weterynaryjnego lub nazwiska lekarza weterynarii, ktory bedzie wykonywat zabiegi opisane w programie, a nie
podanie informacji o umowie, ktora zostanie zawarta (w przysztosci) z lekarzem. Nalezy zauwazy¢, ze program
opieki nad zwierzgtami bezdomnymi ma istotne znaczenie informacyjne dla mieszkancow, ktorzy moga
dowiedzie¢ si¢ zniego: kto na terenie gminy prowadzi schronisko, gospodarstwo rolne, ktory gabinet
weterynaryjny lub lekarz weterynarii wykonuje okreslone zabiegi. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Krakowie w wyroku z dnia 9 marca 2018 r., sygn. akt Il SA/Kr 179/18 orzekt, ze to wtasnie program opieki
nad zwierzgtami bezdomnymi izapobiegania bezdomno$ci zwierzat, stanowi¢ ma zrodto informacji dla
mieszkancéw gminy, jak i innych osob, ktore znajda si¢ na jej obszarze, o podmiotach realizujacych zadania
wynikajace z ustawy w zakresie okreslonym w art. 11a ust. 2 ustawy.

Wskazane wyzej uchybienia stanowig istotne naruszenie prawa ipowoduja konieczno$¢ stwierdzenia
niewaznosci przedmiotowej uchwaty w catosci.
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Jednoczesnie nalezy zauwazyé, ze program opieki nad bezdomnymi zwierz¢tami oraz zapobiegania
bezdomno$ci zwierzat na terenie gminy Makéw na 2023 rok, bedacy zalacznikiem Nr 1do uchwaty
Nr L/280/2023 Rady Gminy Makoéw z dnia 30 marca 2023 r., zawiera istotne naruszenia prawa innego rodzaju.

W § 8ust. 1 programu Rada postanowita, ze gospodarstwo rolne potozone na terenie gminy Makow,
w miejscowosci Krezce, ul. Lesna 27, z ktérym Gmina Makéw ma zawarta umowe na sprawowanie opieki nad
bezdomnymi zwierzetami gospodarskimi przyjmuje i zapewnia opieke bezdomnym zwierzetom gospodarskim
z terenu Gminy Makéw. W ocenie organu nadzoru regulacja powyzsza w zakresie wyrazéow ,,bezdomnymi”,
»bezdomnym” stanowi przekroczenie granic upowaznienia ustawowego z art. 11a ust. 2 pkt 7 ustawy i jest
nieuprawniong modyfikacja tego przepisu. Ustawa naktada obowigzek wskazania w programie gospodarstwa
rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich (nie tylko bezdomnych) — np. wyrok WSA
w Lodzi z dnia 25 pazdziernika 2022 r., sygn. akt I1 SA/L.d 481/22.

Reasumujac, uchwata Nr L/280/2023 Rady Gminy Makéw z dnia 30 marca 2023 r. w sprawie: przyjecia
»Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie gminy
Makow na 2023 rok”, w sposob istotny narusza prawo tj.: art. 11a ust. 2 pkt 6 oraz art. 11a ust. 5 ustawy, co
skutkuje koniecznosciag stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w caltosci, atakze art. 11 ust. 2 pkt 7 ustawy
o ochronie zwierzat.

Stosownie do treSci art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata organu gminy sprzeczna
z prawem jest niewazna. O niewazno$ci uchwaty w calosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie
nie dluzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty.

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

Rozstrzygnigcie nadzorcze moze zosta¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi
(90-434 L06dz, ul. Piotrkowska 135) za posrednictwem Wojewody Lodzkiego, w terminie 30 dni od daty jego
dorgczenia. Skargg wnosi si¢ w dwoch egzemplarzach.

Wojewoda L.odzki

Karol Mlynarczyk

Do wiadomosci:

Wojt Gminy Makow
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