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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P.II. 4131.2.75.2023
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 11 kwietnia 2023 r.

Na podstawie art. 85, 86191 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.
U. 22023 r., poz. 40),

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

-§ Sust.7, § 7ust.112, § 9ust.2 13, § 11 pkt 3) w zakresie stow: ,,wolno zyjacych i bezdomnych” oraz
§ 12 zalacznika do uchwaly Nr XLIII/541/23 Rady Gminy Zyrakéw z dnia 10 marca 2023 r. w sprawie
okreslenia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na
terenie Gminy Zyrakoéw w 2023 roku.

Uzasadnienie

W dniu 10 marca 2023 r. Rada Gminy w Zyrakowie, dzialajac na podstawie art. 11a ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2022 r., poz. 572), podjeta uchwate Nr XLIII/541/23
Nr XXXIX/477/22 w sprawie okreslenia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy Zyrakow w 2023 roku.

Zgodnie z powotanym wyzej przepisem art. 11a, rada gminy wypelniajac obowigzek, o ktorym mowa
wart. 11 ust. 1 ustawy, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat. Program, o ktorym mowa w ust. 1,
obejmuje:

1) zapewnienie bezdomnym zwierz¢tom miejsca w schronisku dla zwierzat;

2) opieke¢ 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 catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat
(ust. 2).

Program moze tez obejmowac znakowanie zwierzat w gminie.

Ponadto zgodnie z ust. 5, art. 11a ustawy program powinien, zawiera¢ wskazanie wysoko$ci srodkow
finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposob wydatkowania tych $rodkoéw. Przy czym
koszty realizacji programu ponosi gmina.
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Przepis ust. 2 art. 11a ustawy zawiera w pkt 1-8 wyczerpujace wyliczenie zagadnien, ktdre program
musi zawiera¢. Oznacza to, Ze W programie nie powinno si¢ zamieszcza¢ postanowien, ktore wykraczaja
poza tres¢ art. 11a ust. 2 ustawy, a jednoczes$nie muszg znalez¢ si¢ w nim postanowienia odnoszace si¢
do wszystkich punktéw tego przepisu. Artykut 1la ustawy nie daje prawa radzie gminy ani do
stanowienia zagadnief innych niz wymienione w tym przepisie, ani do podejmowania regulacji w inny
sposob niz wskazany przez ustawodawce, gdyz w kazdym przypadku oznaczatoby to wykroczenie poza
zakres delegacji ustawowej.

Organ nadzoru stwierdzit, ze w § 5ust. 7 Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnoéci zwierzat na terenie gminy Zyrakow, stanowigcy zalacznik do uchwaty
Nr XLIII/541/23, Rada Gminy wprowadzita zapisy, odnoszace si¢ do ponoszenia kosztow przez
wlasciciela lub opiekuna zwierzgcia, ktore zostato umieszczone w schronisku.

W opinii organu nadzoru wyzej wskazane uregulowanie uchwaly rady gminy postanawiajace
o kosztach, stanowi przekroczenie delegacji ustawowej zawartej w art. 11a ustawy o ochronie zwierzat.
Do zadan wtasnych gminy nalezy zapobieganie bezdomnosci zwierzat i zapewnienie opieki bezdomnym
zwierzetom oraz ich wylapywanie (art. 11 ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat). Odtawianie bezdomnych
zwierzat odbywa si¢ wytacznie na podstawie uchwaty rady gminy, o ktérej mowa w art. 11a powotanej
ustawy. Z art. 11a ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat wynika, ze wypelienie obowigzku zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat i zapewnienia opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich wylapywania nastepuje
poprzez okreslenie przez rad¢ gminy programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi i zapobiegania
bezdomnosci zwierzat. Stosownie do art. 11a ust. 2 pkt 3 ustawy o ochronie zwierzat, program obejmuje
w szczegolnosci odlawianie bezdomnych zwierzat. Taki sposob sformutowania przepisow ustawy
o ochronie zwierzat oznacza, ze program moze dotyczy¢ co do zasady kwestii wylapywania i dalszego
postgpowania ze zwierzgtami bezdomnymi. Zgodnie =z art. 4 pkt 16 ustawy o ochronie zwierzat,
zwierzgciem bezdomnym jest zwierze domowe lub gospodarskie, ktore uciekto, zablgkalo si¢ lub
zostato porzucone przez czlowieka, a nie ma mozliwosci ustalenia jego wlasciciela lub innej osoby, pod
ktorej opieka trwale dotad pozostawato. Oznacza to, ze za zwierz¢ bezdomne moze by¢ uznane
wylacznie zwierz¢ w odniesieniu, do ktorego nie ma mozliwos$ci ustalenia wtasciciela lub opiekuna, pod
ktorego opieka trwale dotad to zwierze pozostawalo. W konsekwencji nalezy przyjac, ze brak jest w tym
art. 11a  wzwigzku zart. 11 ustawy o ochronie zwierzat delegacji do okreslenia zakresu
odpowiedzialno$ci wiasciciela zwierzecia w kwestii ponoszenia kosztow kwarantanny, wylapania
i transportu zwierzecia. Unormowania te wkraczaja w sposob niedopuszczalny w sfere materii
ustawowej, poniewaz wprowadzajg dodatkowe obowigzki czy nakazy dla wtascicieli zwierzat. Podstawa
do wprowadzenia takiego ograniczenia powinna znalez{ wyraz Ww upowaznieniu ustawowym.
Tymczasem w art. 11a ustawy o ochronie zwierzat, brak jest takiego upowaznienia. Tym samym
§ 5 ust. 7 Programu naktadajacy na wiasciciela odlowionego zwierzecia wskazane wyzej obowigzki
wykracza poza delegacj¢ ustawowa. Oznacza to jednoczesnie wkroczenie przez Gming w zakres materii
ustawowej oraz naruszenie zasady prawidtowej legislacji, stanowigcej element zasady demokratycznego
panstwa prawa wyrazonej w art. 2 Konstytucji. Regulowanie sytuacji prawnej podmiotow, bez
podstawy ustawowej, stanowito zatem przekroczenie upowaznienia ustawowego. Stanowisko takie
znajduje potwierdzenie w wyroku WSA w Kielcach z 10 kwietnia 2019 1., II SA/Ke 44/19, gdzie
stwierdzono, ze ,wlasciwa podstawa do rozstrzygania o kosztach wylapania 1umieszczenia
w schronisku zwierzecia, ktére zostatlo pozostawione bez nalezytej opieki nie moze by¢ akt prawa
miejscowego, poniewaz moze on by¢ wydany wylacznie w takim zakresie, jaki przewiduje ustawa.
W ustawie z 1997 r. o ochronie zwierzat brak jest za§ stosownej regulacji umozliwiajacej gminie
przyjecie w programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi i zapobiegania bezdomno$ci zwierzat
jakichkolwiek zasad zwigzanych ze zwrotem kosztéw, ktore gmina poniosta w zwigzku z realizacja
programu”.

Za przekraczajace upowaznienie ustawowe nalezy uznac takze zapisy § 7 ust. 11i2. Stosownie do
art. 11a ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie zwierzat, program obejmuje w szczegdlnosci poszukiwanie
wlascicieli dla bezdomnych zwierzat. Taki sposob sformutowania przepisow ustawy o ochronie zwierzat
oznacza, ze program moze dotyczy¢ co do zasady kwestii sposobu poszukiwania witascicieli dla zwierzat
bezdomnych. W konsekwencji nalezy przyja¢, ze brak jest wart. 11a wzwigzku z art. 11 ustawy
o ochronie zwierzat delegacji do regulowania procedury adopcyjnej, okreslenia elementdéw umowy
i obowiazkéw adoptujacego bezdomne zwierzg. Unormowania te wkraczaja w sposob niedopuszczalny
w sfere materii ustawowej, poniewaz wprowadzaja dodatkowe obowiazki czy nakazy dla przysztych
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wlascicieli zwierzat. Podstawa do wprowadzenia takiego ograniczenia powinna znalezé wyraz
w upowaznieniu ustawowym. Tymczasem w art. 11a ustawy o ochronie zwierzat, brak jest takiego
upowaznienia. Tym samym wskazane w uchwale postanowienia umowy adopcyjnej nakladajace na
adoptujacego obowigzki wykraczajg poza delegacje ustawowg. Oznacza to jednoczesnie wkroczenie
przez Gming w zakres materii ustawowej oraz naruszenie zasady prawidlowej legislacji, stanowigcej
element zasady demokratycznego panstwa prawa wyrazonej w art. 2 Konstytucji. Regulowanie sytuacji
prawnej podmiotow, bez podstawy ustawowej, stanowilo zatem przekroczenie upowaznienia
ustawowego.

Rowniez zapisy § 9 ust. 2 i 3 nalezy uzna¢ za niezgodne z prawem. Wobec kategorycznego brzmienia
art. 11a ust. 2 pkt 7 ustawy nie budzi wigc watpliwosci, ze w uchwale nalezy wskaza¢ konkretny
podmiot, ktory bedzie realizowal zadania w zakresie przyjmowania zwierzat gospodarskich, bez
zadnych warunkoéw czy zastrzezen. Tymczasem w programie, z przekroczeniem upowaznienia, zawarto
zapisy dotyczace innych kwestii, np. kontroli w gospodarstwie rolnym, prowadzenia dokumentacji czy
obowigzek przekazywania informacji.

Za niezgodne z prawem nalezy uzna¢ takze zapisy § 10-11 Programu. Rada gminy podejmujac
uchwale  w przedmiocie programu opieki nad bezdomnymi zwierzetami i zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat stanowiacej akt prawa miejscowego nie moze pomingé zadnego z elementow
wskazanych w art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy. Z istoty aktu prawa miejscowego wynika
niedopuszczalno$¢ takiego dzialania organu realizujacego delegacje ustawowsg, ktére polega na
przetwarzaniu badz modyfikacji wigzacych go norm o charakterze powszechnie obowiazujacym.
Modyfikowanie regulacji ustawowych przez przepisy uchwaly jest wadliwe i dezinformujace.
Moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji
przepisow. Tak zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaly, w ktorej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢c do catkowitej lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim konteks$cie, zjawisko modyfikacji i powtarzania w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach  hierarchicznie =~ wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W orzecznictwie sadow
administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacja przepisOw ustawowych stanowi istotne
naruszenie prawa — tak m.in. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 lutego 2010 r.,
sygn. akt IT OSK 1966/09.

Wskazany powyzej zakaz modyfikowania przepisow aktow hierarchicznie wyzszych odnosi si¢ takze
do dokonywania zmian definicji ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych. Zgodnie bowiem
z § 149 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki
prawodawczej (Dz.U. z2020r. poz. 283) w akcie normatywnym nizszym ranga niz ustawa bez
upowaznienia ustawowego nie formutuje si¢ definicji ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych;
w szczegolnosci  w akcie wykonawczym nie formuluje si¢ definicji, ktore ustalalyby znaczenia
okreslen zawartych w ustawie upowazniajace;.

W $wietle powyzszego, za wadliwe nalezy uzna¢ uregulowanie zawarte w czg¢sci Programu opieki
nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnoéci zwierzat na terenie Gminy Zyrakow
w 2023 r.. Rada wrozdziale 9 Programu  traktujacym o zapewnieniu  calodobowej  opieki
weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat wskazata konkretny podmiot
odpowiedzialny za zapewnienie natychmiastowej pomocy weterynaryjnej jak roéwniez sposoby
postgpowania ze zwierzeciem po udzieleniu mu opieki jednakze przekroczyta przy tym delegacje
ustawowa wynikajgca z art. 11a ust. 2. To nieprawidlowe wypelnienie delegacji ustawowej polega
na rozszerzeniu zakresu przedmiotowego, w stosunku do  ktorego udzielana jest pomoc
weterynaryjna, a mianowicie powyzsza opieka oprocz zwierzat bezdomnych objete s3 takze
zwierzgta ,,wolno zyjace”. Stanowi to przejaw modyfikacji definicji ustalajacych znaczenia okreslen
zawartych w ustawie upowazniajacej jaka jest wtym przypadku wustawa o ochronie zwierzat.
W Swietle przepisu definicyjnego art. 4 pkt 16 ustawy, zwierzgta bezdomne to zwierzeta domowe lub
gospodarskie, ktore uciekly, zabtakaty sie lub zostaty porzucone przez czlowieka, a nie ma mozliwosci
ustalenia ich wlasciciela lub innej osoby, pod ktorej opieka trwale dotad pozostawaty. W konteksScie
ww. definicji w orzecznictwie uznaje si¢ takze za zwierze bezdomne zwierze posiadajace wiasciciela,
ale nie jest mozliwe jego zidentyfikowanie. Obowigzek gminy opieki nad zwierzetami dotyczy, zatem
takze przypadkéw zdarzen drogowych zudzialem takiego zwierzgcia. Natomiast z definicji
zwierzgcia dzikiego okreslonej w art. 4 pkt 21 ustawy wynika, iz zwierzgciem wolno zyjacym (dzikim)
jest zwierze nieudomowione Zyjace w warunkach niezaleznych od cztowieka.
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Z istoty tresci obu ww. definicji wynika zatem, iz nie jest prawnie dopuszczalne objg¢cie pomoca
weterynaryjng zwierzat wolno zyjacych w ramach uchwalania programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi i zapobiegania ich bezdomnos$ci. Zwierze dzikie, wolno Zyjace nie moze by¢
utozsamiane ze zwierzeciem bezdomnym. Taki zabieg prowadzi do nieuprawnionego nadania
powyzszym definicjom nowego znaczenia ktdre zostalo juz wczesniej ustalone w przepisach ustawy
upowazniajace;j.

Organ nadzoru zwraca roéwniez uwage na fakt, iz przepis art. 11 ust. 2 pkt 8 ustawy o tresci:
»zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych zudziatem
zwierzat” nalezy interpretowac takze w drodze wyktadni celowosciowej i funkcjonalnej z uwagi na cel
jakiemu ma stuzy¢ regulacja calego art. 11a oraz art. 11 ustawy oraz funkcje jakie majg spetic te
przepisy ktoérymi jest wspomniana wczesniej realizacja przez gming zadan wiasnych w postaci
zapobiegania  bezdomno$ci zwierzat i zapewnienia opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich
wylapywania. W ocenie organu nadzoru poza zakresem regulacji, o ktérych mowa wart. 1la
ust. 1 ustawy znajduja sie kwestie dotyczace zwierzat wolno zyjacych (dzikich), przez ktére rozumie sie
zwierzeta nieudomowione zyjace w warunkach niezaleznych od cztowieka (art. 4 pkt 21 ustawy),
z zastrzezeniem art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy. Ustawodawca bowiem wyraznie wskazuje, iz w programie
winna si¢ znalez¢ wylacznie materia dotyczaca zapobiegania bezdomno$ci zwierzat i zapewnienia
opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich wylapywania, a nie ochrona zwierzat w ogole - o czym traktuje
ustawa.

Przedmiotowe uwagi dotycza roéwniez tresci § 12 Programu  naktadajacego obowigzki na
pracownikéw Urzedu Gminy, Koto Lowieckie oraz na Policj¢, do czego Rada nie ma upowaznienia.

Przekroczenie przez Rade upowaznienia ustawowego oraz uregulowanie kwestii zastrzezonych dla
ustawodawcy stanowi naruszenie m.in. art. 7, art. 31 ust. 3, art. 64 oraz art. 87 194 Konstytucji RP
wzw. z art. 11a uv.o.z.

Wszystkie powyzsze uwagi prowadza do wniosku, iz uchwala narusza prawo, to za§ uzasadnia
stwierdzenie jej niewaznosci w czesci.

Na rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Rzeszowie ul. Kraszewskiego 4A za posrednictwem Wojewody Podkarpackiego w terminie 30 dni od
dnia jego doreczenia.

zup. WOJEWODY PODKARPACKIEGO

Mariusz Jablonski
Dyrektor Wydzialu Prawnego i Nadzoru
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