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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.80 .2023
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 19 kwietnia 2023 r.

Na podstawie art. 85, 86191 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2023 r. poz. 40).

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

-§ 2 ust. 3-7, § 6 ust. 4 oraz § 7 ust. 6 w zakresie stow ,,zwierzeta dzikie (..)” zatacznika do uchwaly
Nr L/356/2023 Rady Gminy w Grodzisku Dolnym z dnia 14 marca 2023 r. w sprawie przyjecia Programu
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Grodzisko
Dolne w 2023 roku.

Uzasadnienie

Rada Gminy w Grodzisku Dolnym na sesji w dniu 14 marca 2023 r. podjeta uchwatge Nr L/356/2023
w sprawie przyjecia Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat na terenie Gminy Grodzisko Dolne w 2023 roku. Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi
nadzoru w dniu 21 marca 2023 r.

Materialnoprawng podstawe podjecia przedmiotowej uchwaty stanowi art 11 a ustawy z dnia 21 sierpnia
o ochronie zwierzat ( Dz.U. z 2022r. poz. 572) zwana dalej ,,ustawa”.

W mysél art. 11a ustawy rada gminy okresla w drodze uchwatly, corocznie do dnia 31 marca, program
opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Przepis ten stanowi
upowaznienie ustawowe do podjecia przez rade gminy uchwaly okreslajacej wspomniany wyzej program
opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Program ten ma za zadanie
wypehienie obowiazku ustawowego natozonego na gming, bedacego jej zadaniem wilasnym, a polegajacego
na zapobieganiu bezdomnosci zwierzat i zapewnieniu opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich wylapywanie
(‘art. 11 ust. 1 ustawy). Kryteria, jakim powinna odpowiada¢ uchwata rady gminy w przedmiocie programu
opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat okresla przepis art. 11a
ust. 2 ustawy, stanowiac, ze :

» (....) 2. Program o ktérym mowa w ust. 1 obejmuje w szczegdlnosci:
1) Zapewnienie bezdomnym zwierzgtom miejsca w schronisku dla zwierzat;
2) Opieke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie;
3) Odtawianie bezdomnych zwierzat;
4) Obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat;
5) Poszukiwanie wtascicieli dla bezdomnych zwierzat;
6) Usypianie $lepych miotow;

7) Wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich;
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8) Zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udzialem
zwierzat.

3. Program o ktérym mowa w ust. 1, moze obejmowac plan znakowania zwierzat w gminie.

3a. Program, o ktorym mowa w ust. 1, moze obejmowac plan sterylizacji lub kastracji zwierzat
w ginie, przy pelnym poszanowaniu praw wiascicieli zwierzat lub innych oséb, pod ktdérych opieka
zwierzeta pozostaja.

4. Realizacja zadan, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 3 — 6, moze zosta¢ powierzona podmiotowi
prowadzacemu schronisko dla zwierzat.

5. Program, o ktéorym mowa wust. 1, zawiera wskazanie wysokosci $rodkéw finansowych
przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposob wydatkowania tych $rodkéw. Koszty realizacji
programu ponosi gmina.”.

Z powyzszego wynika zatem, ze obowigzkowe elementy programu zostaly okreslone
wart. 11 aust. 2 pkt 1-8  1iust. 5 ustawy, fakultatywne natomiast wart. 11 aust. 313a  ustawy.
Obligatoryjne elementy programu, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 3 - 6 moga zosta¢ powierzone podmiotowi
prowadzacemu schronisko dla zwierzat.

Wskaza¢ nalezy, iz uchwata rady gminy- program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat — jest aktem prawa miejscowego. Akt ten ma zréznicowany charakter
normatywny, gdyz zawiera normy o mieszanym abstrakcyjno — konkretnym charakterze. Z jednej strony
tego typu uchwala musi by¢ zaliczona — jako ,,program”, do aktéw planowania, co oznacza, ze jej charakter
jako aktu powszechnie obowiazujacego moze by¢ dyskusyjny. Program bowiem konkretyzuje sposoby
dzialania gminy wcelu nalezytego wypelnienia jej obowiazkéw wynikajacych z ustawy o ochronie
zwierzat. Jego tres¢ stanowia normy planistyczne, normy — prognozy i zasady postgpowania w okreslonych
sytuacjach, ktorych realizacja stanowi zadania wlasne gminy. Do istotnych cech programu trzeba, wigc
zaliczy¢ to, ze obok postanowien indywidualno — konkretnych, zawiera postanowienia o charakterze
generalno — abstrakcyjnym ( m.in. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 lutego 2016 r., syg.
Akt IT OSK 3051/15).

Rada Gminy podejmujac uchwate w przedmiocie programu opieki nad bezdomnymi zwierzgtami
i zapobiegania bezdomno$ci zwierzat stanowigcej akt prawa miejscowego, nie moze pomina¢ zadnego
z elementdw wskazanych w art. 11a ust. 2 1 ust. 5 ustawy. Jest ona zobowigzana do wyczerpania zakresu
upowaznienia ustawowego przez uregulowanie wszystkich kwestii uznanych przez ustawodawcg za istotne,
a uregulowanie to musi by¢ zosta¢ dokonane w sposob kompleksowy, a zarazem precyzyjnie i konkretnie.
Niewypethienie tego obowiazku musi skutkowac¢ stwierdzeniem istotnego naruszenia prawa, powodujgcego
nienalezyta ochron¢ zwierzat. Jednocze$nie rada gminy przy przestrzeganiu zakresu udzielonego
upowaznienia ustawowego nie moze tego upowaznienia przekracza¢. Niedopuszczalne jest regulowanie
uchwala kwestii objetych normami o charakterze powszechnie obowigzujacym. Z istoty aktu prawa
miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu realizujacego delegacje ustawows, ktore
polega na przetwarzaniu badz modyfikacji wiazacych go norm o charakterze powszechnie obowigzujacym.
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 uchwaty, w ktorej go zamieszczono, co moze
prowadzi¢ do calkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko
modyfikacji i powtarzania w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych,
nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W orzecznictwie sadéw 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 II 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. z2026r. 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 formutuje si¢ definicji, ktore ustalalyby znaczenia okreslen
zawartych w ustawie upowazniajace;j.
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W S$wietle powyzszego, za wadliwe nalezy uzna¢ uregulowanie zawarte w § 2 pkt 3-7 zalacznika do
uchwaty, stanowigcego przedmiotowy program, w ktorym Rada Gminy Grodzisko Dolne okreslita definicje
miejsca czasowego przetrzymywania zwierzat, kotow wolno zyjacych, zwierzat bezdomnych, zwierzat
dzikich oraz zwierzat domowych. Takie postanowienia nie znajdujg podstawy prawnej w umocowaniu rady
gminy do takiego zakresu stanowienia. Delegacja ustawowa upowaznia rade¢ jedynie do okreslenia zasad
i sposobow postepowania ze zwierzetami bezdomnymi oraz ich ochrony w zakresie wymaganym
wart. 11 a ust. 2 ustawy. W ramach przyznanej delegacji rada nie posiada uprawnienia do ustanawiania dla
siebie nowego upowaznienia, jakim jest modyfikowanie czy tez kreowanie nowych poje¢ i definicji na
potrzeby stosowania danej uchwaty. Aby rada gminy mogta dokonywa¢ ww ,,zabiegéw prawotwoérczych”
musiatoby istnie¢ precyzyjnie okreslone upowaznienie ustawowe w takim zakresie. W omawianym
przypadku ww delegacja ustawowa nie zostata dla rady gminy ustanowiona. Definicja miejsca czasowego
przetrzymywania zwierzat oraz kotdw wolnozyjacych stanowi przejaw tworzenia nowego normatywnego
pojecia. Z kolei zawarcie w wskazanym przepisie zatacznika do uchwaty definicji zwierzat dzikich, zwierzat
domowych oraz zwierzat bezdomnych stanowi powtorzenie definicji tych pojec z art. 4 ustawy.

Zawarcie ww definicji w gminnym programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci w sposob istotny narusza art. 11 a ust. 2 ustawy.

Nastepnie rada gminy w § 7 programu traktujacego o odlawianiu bezdomnych zwierzat w ustgpie
6 przekroczyta delegacje ustawowa wynikajaca z art. 11 a ust.2. To nieprawidtlowe wypeknienie delegacji
ustawowej polega na rozszerzeniu zakresu przedmiotowego, w stosunku do ktérego nastepuje odlawianie
bezdomnych zwierzat a mianowicie czynno$ciom odtawiania oprocz zwierzat bezdomnych objete sg takze
zwierzeta dzikie. Stanowi to przejaw modyfikacji definicji ustalajacych znaczenia okre§len zawartych
w ustawie upowazniajacej jaka jest wtym przypadku ustawa o ochronie zwierzat. W §wietle przepisu
definicyjnego art. 4 pkt 16 ustawy, zwierzeta bezdomne to zwierzgta domowe lub gospodarskie , ktore
uciekty, zabtakaty si¢ lub zostaly porzucone przez cztowieka, a nie ma mozliwosci ustalenia ich wiasciciela
lub innej osoby, pod ktorej opiekg trwale dotad pozostawaty. W kontek§cie ww definicji, w orzecznictwie
uznaje si¢ takze za zwierz¢ bezdomne zwierze¢ posiadajace wlasciciela ale nie jest mozliwe jego
zidentyfikowanie. Obowiazek gminy opieki nad zwierzetami dotyczy, zatem takze odlawiania zwierzat
z udzialem takiego zwierzecia. Natomiast z definicji zwierzecia dzikiego okreslonej w art. 4 pkt 21 ustawy
wynika, iz zwierzeciem wolno zyjacym (dzikim) jest zwierze nieudomowione zyjace w warunkach
niezaleznych od cztowieka. Z istoty tresci obu ww definicji wynika zatem, iz nie jest prawnie dopuszczalne
objecie odlawianiem zwierzat wolno zyjacych w ramach uchwalania programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi i zapobiegania ich bezdomnosci. Zwierzg dzikie, wolno zyjace nie moze by¢ utozsamiane ze
zwierzgciem bezdomnym. Taki ,,zabieg” prowadzi do nieuprawnionego nadania powyzszym definicjom
nowego znaczenia ktore zostato juz wezesniej ustalone w przepisach ustawy upowazniajace;.

Organ nadzoru zwraca rowniez uwagg na fakt, iz przepis art. 11 ust. 2 pkt 3 o tresci: ,,odtawianie zwierzat
bezdomnych” nalezy interpretowac takze w drodze wyktadni celowosciowej i funkcjonalnej z uwagi na cel
jakiemu ma stuzy¢ regulacja calego art. 11 a oraz art. 11 ustawy oraz funkcje jakie majg speti¢ te przepisy
ktérymi jest wspomniana wczesniej realizacja przez gmine zadan wilasnych w postaci zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat i zapewnienia opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich wylapywania. W zwiagzku
z czym, objecie zakresem odlawiania poza zwierzetami bezdomnymi takze zwierzat dzikich stanowi istotne
naruszenie art. 11 a ust. 2 ustawy.

Organ nadzoru wskazuje takze, iz regulacja § 6 ust. 4 programu stanowi przekroczenie delegacji
ustawowej wynikajacej z art. 11 a ust. 2 ustawy, gdyz natozony zostal na osoby deklarujace che¢ objecia
funkcji opiekuna spotecznego dla kotdéw wolnozyjacych obowigzek zlozenia pisemnej deklaracji. Rada
w zakresie przekazanej jej materii do stanowienia, nie posiada uprawnienia do regulowania praw
1 obowigzkéw podmiotdw trzecich w ramach swiadczonego przez nich wolontariatu w aspekcie opieki nad
kotami wolnozyjacymi. Powyzsze stanowi przejaw ingerencji rady gminy w kompetencje organu
wykonawczego realizujacego przedmiotowy program opieki nad zwierzetami i zapobiegania bezdomnosci
zwierzat.

Ponadto zauwaza si¢, iz w § 15 programu zostata wskazana ogdlna kwota 20 000 zt na realizacj¢ celow
przedmiotowego programu bez jej uszczegotowienia na konkretne sposoby realizacji programu ( zostalo
okreslone jedynie, ze kwota ta obejmuje ustugi weterynaryjne, wytapywanie zwierzat, leczenie, dokarmianie
i utrzymanie zwierzat w gospodarstwie i schronisku). Jak podnosi orzecznictwo, w tym Wojewddzki Sad
Administracyjny w Rzeszowie w wyroku z dnia 16 listopada 2022 r. sygn. akt II SA/ Rz 754/22 ,przez
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okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich wykorzystania,
ukierunkowanych na osiagniecie celow programu. (..) Stopien okres§lania szczegdétowosci kwot
przeznaczonych na poszczegolne zadania zalezy rowniez od wysokosci kwot przeznaczonych na ten cel.”
W kontek$cie powyzszego, pomimo przeznaczenia na realizacj¢ programu stosunkowo niewielkiej kwoty
1 brak tym samym ryzyka nadmiernej swobody w dysponowaniu §rodkami pieni¢znymi przeznaczonymi na
ten cel, wskazane jest, aby gmina przy wskazywaniu wysokos$ci puli §rodkéw pienieznych przeznaczonych
na realizacje programu okreslata sposoby wydatkowania tych §rodkow w taki sposob, aby nie zachodzity
watpliwosci co do tego, ze cele programu zostang spetnione.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, ze zakwestionowana uchwata, w sposob istotny narusza
podane w uzasadnieniu obowiazujace przepisy prawa, co czyni zasadnym stwierdzenie jej niewaznosci
w czeséci wskazanej w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego.

W zwiazku z powyzszym, nalezato rozstrzygna¢ jak na wstepie.

Na rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie,
ul. Kraszewskiego 4A, w terminie 30 dni od jego otrzymania.

zup. WOJEWODY PODKARPACKIEGO

Malgorzata Wasacz
Zastepca Dyrektora Wydzialu Prawnego i Nadzoru
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