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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 21 marca 2025 r.
WP-R.4131.8.2025

Rada Miejska Odrzywdl

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym (Dz. U. z 2024, poz. 1465, 1572, 1907 i 1940)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr 70.2025 Rady Miejskiej Odrzywo6t z dnia 18 lutego 2025 r. w sprawie przyjecia
programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt
na terenie Miasta i Gminy Odrzywol w 2025 roku w czesci, tj.:

- ust. 2 w rozdziale 7 zalacznika do uchwaly,

- ust. 3 w rozdziale 8 zalacznika do uchwaly, w zakresie slow: ,,a w przypadku
gdy mozliwym jest ustalenie wlasciciela tego zwierzecia gospodarskiego kosztami

zapewnienia opieki obciazony zostanie wlasciciel niniejszego zwierzecia” .
Uzasadnienie

Rada Miejska Odrzywot podjeta w dniu 18 lutego 2025 r. uchwate nr 70.2025 w sprawie
przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzgt na terenie Miasta i Gminy Odrzywol w 2025 roku. W zalaczniku do uchwaty ustalono
tre$¢ programu. Uchwale podjeto na podstawie art. 11 ust. 1, art. 11a ust. 1 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzgt (Dz. U. z 2023 r. poz. 1580) oraz art. 18 ust. 2 pkt 15
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465).

Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 25 lutego 2025 r. 1 z urzedu zostata

poddana kontroli legalno$ci. Analiza treSci uchwaly wykazata, Zze zostala ona podj¢ta


https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(18)ust(2)pkt(15)&cm=DOCUMENT
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Z istotnym naruszeniem prawa. W zwigzku z powyzszym organ nadzoru 12 marca 2025 r.
wszczat postepowanie nadzorcze.

Na wstepie nalezy wskazaé, ze zgodnie z treScig art. 11a ust. 1 ustawy 0 ochronie
zwierzqgt (dalej: u.0.z.), rada gminy wypelniajac obowigzek, o ktorym mowa w art. 11 ust. 1,
okresla w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierz¢tami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat.

Program obejmuje w szczego6lnosci: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca
w schronisku dla zwierzat; 2) opieke nad wolno zyjagcymi kotami, w tym ich dokarmianie;
3) odtawianie bezdomnych zwierzat, 4) obligatoryjna sterylizacje albo kastracj¢ zwierzat
W schroniskach dla zwierzat; 5) poszukiwanie wilascicieli dla bezdomnych zwierzat;
6) usypianie Slepych miotéw; 7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca
dla zwierzat gospodarskich; 8) zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach
zdarzen drogowych z udzialem zwierzat. Program zawiera rdwniez wskazanie wysokosci
srodkdow finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposéb wydatkowania tych
srodkoéw, o czym stanowi art. 11 ust. 5 u.0.z.

Zapisy programu powinny by¢ odpowiednio doprecyzowane, tak aby zrealizowanie
nalozonych przez ustawodawce zadan w zakresie opieki nad zwierzetami 1 zapobiegania
bezdomnosci byto mozliwe. Konieczne jest w tym celu wskazanie konkretnych norm
postepowania podmiotow realizujacych zadania tj. jakie konkretnie dziatania powinny by¢
podjete, przez kogo i w jaki sposob.

Bioragc pod uwagg zakres spraw podlegajacych uregulowaniu w oparciu o delegacje
ustawowg nalezy stwierdzi¢, ze uchwata Rady Miejskiej Odrzywot zostata podjeta z istotnym
naruszeniem przepisOw prawa, poniewaz w ust. 3 rozdziatu 8 zatacznika do uchwaty wskazano:
,,Koszty zwigzane z zapewnieniem opieki zwierzetom gospodarskim, ktore z rozZnych przyczyn
utracity swoje dotychczasowe schronienie ponosi Miasto i Gmina, a w przypadku
gdy mozliwym jest ustalenie wlasciciela tego zwierzecia gospodarskiego kosztami zapewnienia
opieki obcigzony zostanie wlasciciel niniejszego zwierzecia™.

Przytoczony powyzej zapis programu w zakresie, w jakim zaklada obciazenie
wlasciciela zwierzecia kosztami zapewnienia opieki, jakie poniosla gmina, stanowi
przekroczenie delegacji ustawowej zawartej w art. 11a u.0.z. Zgodnie bowiem z art. 11
ust. 1 u.0.z., zapewnienie opieki bezdomnym zwierzgtom oraz ich odtawianie nalezy do zadan
wiasnych gmin. Zgodnie natomiast z art. 11a ust. 5 zd. 2 u.0.z. koszty realizacji programu
ponosi gmina, wobec czego to ona finansuje wszystkie dzialania zwigzane z realizacja tegoz

programu. Zatem przepis zawarty w ust. 3 rozdziatu 8 zalacznika do uchwaly, w zakresie,
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W jakim obcigza kosztami wlascicieli zwierzat, zostat podjety nie tylko bez podstawy prawne;,
ale wbrew jednoznacznemu brzmieniu art. 11a ust. 5 u.0.z. W ustawie o ochronie zwierzqt
nie przewidziano mozliwosci przerzucenia albo zwrotu takich kosztow ani w calosci,
ani w czesci na wlasciciela zwierzecia.

W uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Kielcach z dnia
10 kwietnia 2019 r. (sygn. akt 11 SA/Ke 44/19, CBOSA) wyjasniono, ze: (...) z art. 11 ust. 1
ustawy o ochronie zwierzqt wynika, ze zapewnianie opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich
odlawianie nalezy do zadan wtasnych gmin, a zgodnie z art. 11a ust. 5 tej ustawy, koszty
realizacji programu ponosi gmina. Zaskarzony zapis zostal wiec umieszczony w programie
nie tylko bez podstawy prawnej, ale wbrew jednoznacznym brzmieniu art. 11a ust. 5 omawianej
ustawy. W ustawie o ochronie zwierzqt nie przewidziano mozliwosci przerzucenia albo zwrotu
w trybie administracyjnym takich kosztow ani w catosci, ani w czesci na wlasciciela zwierzecia
uznanego za bezdomne. Poglgd ten zasadny jest tym bardziej, jesli wezmie si¢ pod uwage
art. 7ust. 4 ustawy o ochronie zwierzqt, formutujgcy mozliwos¢ obcigzenia kosztami
utrzymania zwierzecia wtasciciela, od ktorego zwierzg czasowo odebrano. Nie oznacza to,
ze gmina nie moze dochodzi¢ od wlasciciela zwrotu swiadczenia (dochodzenie takich
naleznosci moze odbywac sie¢ jednak tylko na drodze postgpowania cywilnego). Natomiast
wiasciwg podstawq do rozstrzygania o kosztach wylapania i umieszczenia w schronisku
zwierzecia, ktore zostato pozostawione bez nalezytej opieki nie mozZe by¢é akt prawa
miejscowego, poniewaz moze on by¢ wydany wylqcznie w takim zakresie, jaki przewiduje
ustawa. W ustawie o ochronie zwierzqt brak jest zas stosownej regulacji umozliwiajgcej gminie
przyjecie w programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi i zapobiegania bezdomnosci
zwierzqt jakichkolwiek zasad zwigzanych ze zwrotem kosztow, ktore gmina poniosta w zwigzku
z realizacjq programu (por. takze wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 listopada 2017 r., sygn. akt
IV SA/Po 722/17, CBOSA).

Kolejno, w ust. 2 rozdziatlu 7 zalgcznika do uchwaty, Rada Miejska postanowila:
,Usypianie slepych miotow dotyczy rowniez wolno zZyjgcych kotow. Kazdy mieszkaniec Miasta
i Gminy moze uspic Slepy miot i po dostarczeniu faktury wykonania eutanazji bedzie w 100%
finansowane przez Miasto i Gming ”.

Powyzszy zapis ma charakter ogoélnikowy 1 niejasny, co w konsekwencji moze
wprowadza¢ w btad jego adresatow. Z zapisu przede wszystkim nie wynika wprost,
Czy mieszkancy gminy moga wykonywac¢ zabieg uspienia Slepych miotow na koszt gminy
w przypadku zwierzat bezdomnych, kotow wolnozyjacych czy tez zwierzat posiadajacych

wlasdciciela. Zdanie pierwsze moze sugerowal, ze kwestionowany ust. 2 dotyczy kotoéw
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wolnozyjacych, jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze w rozdziale 3 zatacznika do uchwaty
wskazano, ze opieke nad kotami wolnozyjacymi sprawuja wolontariusze, wpisani na liste
w Urzedzie Miasta i Gminy. W zwigzku z tym, zapis mozna rdéwniez zinterpretowac,
jako mozliwo$¢ usypiania na koszt gminy S$lepych miotow, w przypadku zwierzat
posiadajacych wiasciciela. Jest on zatem nieprecyzyjny juz u podstawy. Ponadto, nie wynika
Z niego, u jakiego lekarza weterynarii zabieg miatby zosta¢ wykonany. Niewystarczajace jest
przy tym, wskazanie w ust. 1 rozdzialu 8 konkretnego lekarza weterynarii, bo z brzmienia ust. 2
wynika obowigzek dostarczenia faktury, na podstawie ktorej gmina zwréci koszty wykonania
zabiegu. Mozna zatem btednie zatozy¢, ze aby uzyska¢ zwrot kosztow wykonania zabiegu,
nie ma znaczenia miejsce jego wykonania oraz przez kogo bedzie wykonany, a sam fakt
przedstawienia faktury.

Watpliwosci co do interpretacji powyzszego zapisu sg wiec znaczne, a warto podkreslic,
ze programy opieki nad zwierzetami powinny zawiera¢ regulacje konkretne i jasne w odbiorze
dla adresatow.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 15 lutego 2022 r.,
(sygn. akt. 11 SA/O1 1074/21, LEX nr 3320038) wskazal: Zaznaczy¢ nalezy w tym miejscu,
ze "Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt" -
co wielokrotnie i zgodnie podkresla sie w orzecznictwie, majgc na uwadze celowosciowq
wyktadnig art. 11a u.o.z., potrzebg nalezytej i rzeczywistej ochrony zwierzqt, periodyczny
charakter programu i zaledwie roczny okres jego obowigzywania - musi mie¢ charakter
wykonawczy, konkretny oraz by¢ dostosowany do warunkow lokalnych. Nie mozna wigc
mu nadawacé charakteru ogolnych ram, ktore dopiero wymagatyby dalszej konkretyzacji.
Program to plan dziatania, w ramach ktorego powinien zosta¢ okreslony konkretny sposob
dziatania, a czynnosci, do ktorych zobowigzana jest gmina, muszq by¢ wykonywane
przez podmioty znane i zidentyfikowane, czyli w sposob zorganizowany i zaplanowany.
Wykonawczy charakter programu nie zostanie zachowany, jezeli nie okresli sie w nim sposobu
postepowania w ramach realizacji poszczegolnych zadan, pominie sie¢ w nim wskazanie
konkretnych podmiotow realizujgcych objete programem zadania oraz nie wskaze sig
konkretnych srodkow finansowych i sposobu ich wydatkowania na poszczegolne zadnia
wskazane w programie. Nie realizuje wykonawczego charakteru programu tym bardziej
nieokreslenie w programie konkretnego podmiotu, ktoremu powierzono realizacje konkretnych,
wyszczegolnionych zadan, objetych programem. Ustalenie w programie w Ssposob
skonkretyzowany wykonawcow programu, podmiotow zobowigzanych do wykonywania

poszczegolnych — czynnoSci  przewidzianych ~w  programie, ma istotne znaczenie,
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poniewaz stanowi o faktycznym zabezpieczeniu przez rade gminy wykonania poszczegolnych,
zleconych przez ustawodawce zadan. Spetnia ustawowy cel dgzenia do zapewnienia
rzeczywistej, a nie pozornej opieki nad zwierzetami i zapobiegania ich bezdomnosci na terenie
danej gminy. Ponadto spetnia wymog powszechnej dostepnosci programu i walor informacyjny
dla adresatow uchwaty, tj. mieszkancow danej gminy, ktorzy mogq znalez¢ sie w sytuacji
wymagajgcej od nich skorzystania z pomocy wskazanych podmiotow. Niewskazanie
Cczy nieprecyzyjne okreslenie konkretnych podmiotow realizujgcych program pozbawia wydany
akt prawa miejscowego charakteru wykonawczego i konkretnego, a w konsekwencji
uniemozliwia w praktyce skuteczng realizacje zadan ustawowych, znajdujgcych konkretyzacje
w programie (por. wyroki WSA w Bydgoszczy z 16 pazdziernika 2019 r., sygn. akt 11 SA/Bd
605/19, WSA w Warszawie z 26 lutego 2020 r., sygn. akt VIII SA/Wa 886/19 - dostepne
na stronie orzeczenia.nsa.gov.pl).

Podkresli¢ nalezy rowniez, ze uchwata w sprawie przyjecia programu opieki
nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt na terenie Miasta
I Gminy Odrzywot w 2025 roku stanowi akt prawa miejscowego. W $wietle konstytucyjnej
regulacji zrodet prawa (art. 87 — art. 94 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.) nie ulega watpliwosci, iz akt prawa miejscowego
jest zrodtem prawa powszechnie obowigzujacego, a wiec aktem o charakterze normatywnym,
zawierajacym normy generalne i abstrakcyjne, o zasiegu lokalnym (tj. obowigzujacym
na obszarze dzialania organow, ktore go ustanowity), rangi podustawowej, stanowionym
na podstawie 1 w granicach ustaw, wymagajacym ogloszenia. Zapisy programu powinny by¢
zatem jasne 1 czytelne dla adresatow 1 w sposob kompleksowy powinny regulowac
poszczegblne kwestie.

Do najistotniejszych wymagan, sformutowanych wobec aktow prawa miejscowego,
nalezy zasada okreslonosci przepisow prawa oraz zasada jasnos$ci i klarownosci tych przepisow.
Sa to postulaty wynikajace z zasady przyzwoitej (poprawnej) legislacji, wywiedzionej
przez Trybunal Konstytucyjny z zasady demokratycznego panstwa prawnego, okreslonej
wart. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej (por. takze wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 24 wrzes$nia 2008 r., sygn. akt III SA/Wr 358/08,
jak réwniez wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2000 r. sygn. Kp 9/09,
z dnia 11 stycznia 2000 r. sygn. K 7/99, z dnia 21 marca 2001 r. sygn. K 24/00,
z dnia 29 pazdziernika 2003 r. sygn. K 53/02, oraz z dnia 21 lutego 2006 r. sygn. K 1/05).

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na zapis zawarty w ust. 1 pkt 8 rozdzialu 10 zatacznika

do uchwaly — gdzie postuzono si¢ pojeciem nieznanym ustawie o ochronie zwierzgt,
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tj. pojeciem ,,zwierzat bezpanskich”, podczas gdy prawidlowym byloby uzycie okreslenia

,»zwierzat bezdomnych”. Organ nadzoru zwraca uwage na obowigzek stosowania nazewnictwa

Zhanego ustawie.

Art. 91 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym stanowi: Uchwata lub zarzgdzenie organu
gminy sprzeczne z prawem sq niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia w catosci
lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia

uchwaty lub zarzqdzenia.

Zgodnie ze stanowiskiem orzecznictwa: Za "istotne" naruszenie prawa uznaje sig
uchybienie prowadzgce do skutkow, ktore nie mogg byc tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Do nich zalicza sie miedzy innymi naruszenie przepisow prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow regulujgcych procedury
podejmowania uchwat (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 lutego 2024 r.,
sygn. akt 111 OSK 1358/22, zrodlo: orzeczenia.nsa.gov.pl). W doktrynie wskazuje sie,
Ze istotnym naruszeniem prawa jest nieprawidlowo$¢ oczywista i bezposrednia, ktora prowadzi
do takich skutkéw, ktére nie moga by¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Do istotnych naruszen zalicza si¢ migdzy innymi: podjecie aktu bez podstawy prawnej,
podjecie aktu na podstawie normy prawnej uznanej za niekonstytucyjna, powtarzanie w akcie
normatywnym treSci przepisow ustawowych, brak pelnej realizacji zakresu ustawowego
upowaznienia, podjecie unormowan trudnych do jednoznacznego odczytania i interpretacji
(vide: G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Lex 2012,

Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2018).
Biorac pod uwage powyzsze, nalezalo orzec jak na wstegpie.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia, ktdrg nalezy wnie$¢

za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego.

Informujg, ze rozstrzygnigcie nadzorcze, z dniem jego dorgczenia, wstrzymuje

wykonanie uchwaty, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, Z mocy prawa.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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