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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-11.4131.42.2015.KS
WOJEWODY POMORSKIEGO

z dnia 3 czerwca 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 roku
poz. 594 z p6zn. zm.)

stwierdza si¢ niewaznos$¢

uchwaly Nr VII/81/2015 Rady Miejskiej w Kartuzach z dnia 29 kwietnia 2015 r. w sprawie okreslenia
1 przyjecia Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na
terenie Gminy Kartuzy na rok 2015 w catosci.

Uzasadnienie

W dniu 8 maja 2015 r. do Wojewody Pomorskiego wptyneta uchwata Nr VII/81/2015 Rady Miejskiej
w Kartuzach z dnia 29 kwietnia 2015 r. w sprawie okreslenia i przyjecia Programu opieki nad zwierzgtami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Kartuzy na rok 2015, zwanej
w dalszej czesci ,, uchwatq ™.

W toku czynno$ci nadzorczych, pismem z dnia 28 maja 2015 r. (znak sprawy: PN-11.4131.42.2015.KS),
stanowigcym zawiadomienie o wszczeciu postgpowania nadzorczego, Wojewoda Pomorski wskazal
stwierdzone uchybienia jednocze$nie zwracajac si¢ z prosba o udzielenie informacji czy zostaty zachowane
wymagania dotyczace procedury podejmowania uchwaly w sprawie programu opieki nad zwierzgtami
i zapobiegania bezdomno$ci zwierzat, o ktorych mowa w art. 11 a ust. 7 ustawy o ochronie zwierzat. Rada
Gminy nie ustosunkowata si¢ jednak w zaden sposob do tresci przedstawionych zarzutow.

Materialnoprawng podstawe do uchwalenia rocznego programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat stanowi art. 11a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat
(Dz. U. 22003 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) — zwanej dalej ,,ustawa”.

Zgodnie z brzmieniem tego przepisu, rada gminy realizujac obowigzek, 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. Z kolei w art. 11a ust. 2 ustawy, ustawodawca zawart katalog
zagadnien ktore rada gminy, podejmujac uchwale, powinna szczegdtowo okres§lic w programie. Zgodnie
Z tym przepisem, program obejmuje:

1) zapewnienie bezdomnym zwierzgtom miejsca w schronisku dla zwierzgt;

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

3) odlawianie bezdomnych zwierzgt,

4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzqt w schroniskach dla zwierzqt,
5) poszukiwanie witascicieli dla bezdomnych zwierzgt;

6) usypianie slepych miotow;,
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7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzqt gospodarskich;
8) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udzialem zwierzgt.

Zdaniem organu nadzoru uchwata objeta przedmiotowym rozstrzygni¢ciem narusza normy wyrazone
w przepisach wyzej przywotanej ustawy.

W § 4 analizowanego Programu (zalacznika do uchwatly) zostal sformutowany zapis, na mocy
ktorego opieka nad wolno zyjgcymi kotami realizowana jest poprzez dokarmianie oraz zapewnienie
wody pitnej wylgcznie w okresie zimowym (od grudnia do marca). W opinii tutejszego organu
bezpodstawnie ograniczony zostal zakres czasowy, w ktérym gmina ma obowigzek realizacji
wskazanego powyzej zadania. Z brzmienia art. 11a ust. 2 nie wynika, ze lokalny prawodawca jest
uprawniony do ograniczenia zakresu zastosowania przedmiotowego Programu w jakimkolwiek zakresie.
Poza sporem powinna pozosta¢ okolicznos¢, ze zaden przepis prawa nie upowaznia rady gminy do
modyfikowania postanowien ustawowych, tym bardziej przez ograniczenie obowigzkow natozonych
przez ustawodawce na organ gminy, co w niniejszym akcie organ gminy uczynil.

W § 6 pkt 1 Zatacznika do kwestionowanej uchwaty rada gminy postanowita, ze na terenie Gminy
Kartuzy odtawianie bezdomnych zwierzat odbywac¢ si¢ bedzie na zgloszenie. W ocenie organu nadzoru
powyzszy zapis nalezy uzna¢ za niedopuszczalny, albowiem w sposdéb nieuprawniony ogranicza
realizacj¢ nakazanego przepisami prawa zadania. Ustawa o ochronie zwierzat naklada na gming
obowigzek odlawiania bezdomnych zwierzat nie dopuszczajac przy tym, ze wykonanie powyzszego
obowiagzku moze zosta¢ uzaleznione od wczesniejszego zgloszenia. Z uwagi na powyzsze, zdaniem
organu nadzoru, fragment , na zgloszenie” narusza w sposob istotny art. 11a ust. 2 pkt 3 ustawy
o ochronie zwierzat.

Paragraf 6 pkt 2 Zatacznika do uchwaly z dnia 29 kwietnia 2015 r. stanowi, ze ,,odfowem bedq objete
bezdomne psy, ktore uciekly, zablgkaly sie lub zostaly porzucone przez cztowieka bqdz pozostawione bez
opieki, a nie istnieje mozliwos¢ ustalenia ich wiasciciela lub innej osoby, pod ktorej opiekq dotychczas
pozostawaly. Odlawianiem bedq objete takze zwierzeta chore lub zagrazajgce zyciu, zdrowiu oraz
bezpieczenstwu ludzi. W ocenie organu nadzoru ww. zapis nie moze osta¢ si¢ w obrocie, albowiem
W sposob nieuprawniony zaweza zakres zastosowania Programu. Gramatyczna wyktadnia zacytowanego
powyzej fragmentu uchwaty prowadzi do wniosku, ze wolg rady gminy bylo objecie odtowem jedynie
bezdomnych psow oraz tych zwierzat, ktore sa chore lub zagrazaja zyciu, zdrowiu oraz bezpieczenstwu
ludzi. Taki zapis nalezy uzna¢ za naruszajacy w sposob istotny dyspozycje art. 11a ust. 2 pkt 3w
zwigzku z art. 4 pkt 16 ustawy o ochronie zwierzat. Z brzmienia ww. przepisOw wprost bowiem wynika,
ze wola ustawodawcy bylo uregulowanie kwestii opieki nad tymi zwierzetami domowymi lub
gospodarskimi, ktére si¢ zabtgkaly, uciekly lub zostaly porzucone inie ma mozliwosci ustalenia ich
wlasciciela lub innej osoby, pod ktorej opieka trwale dotad pozostawaty, a nie w takim zakresie jak to
uczynit organ gminy w kwestionowanym zapisie. Zdaniem organu nadzoru rada gminy nie ma podstaw
do ograniczenia stosowania Programu do bezdomnych psow oraz tych zwierzat, ktére sa chore lub
zagrazaja zyciu, zdrowiu i bezpieczenstwu ludzi.

W ocenie tutejszego organu za wadliwy nalezy uzna¢ rowniez § 6 pkt 6 Programu, ktory naktada na
wilasciciela zwierzecia, ktore zostalo umieszczone w schronisku, obowigzek zwrotu kosztow zwiazanych
z odtowieniem, transportem, pobytem i opiekg lekarsko — weterynaryjng zwierzecia. Wskaza¢ bowiem
nalezy, ze art. 11a ust. 2 ustawy nie upowaznia rady gminy do regulowania kwestii dotyczacych
wzajemnych rozliczen pomigdzy gming a wlascicielem zwierzecia. Taka materia ma charakter cywilno —
prawny i jako taka wykracza poza ramy wskazane w art. 11a wyzej przywotanej ustawy. W tym miejscu
wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy w sprawach nieuregulowanych w ustawie do zwierzgt
stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczqce rzeczy. Majac powyzsze na wzgledzie stwierdzi¢ nalezy, ze
w kwestiach dotyczacych zaspokojenia lub zabezpieczenia roszczen zastosowanie winny znalezé
postanowienia ustawy z dnia z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z2014 r. poz. 121z
pozn. zm.). Niezaleznie od powyzszego podkreslenia wymaga okolicznos¢, ze rada gminy realizujac
kompetencje przyznang jej na mocy aktu rangi ustawowej powinna Scisle stosowac si¢ do wytycznych
okreslonych w upowaznieniu. Przepis artykutu 11a ustawy nie tylko wskazuje jakie elementy powinny
obligatoryjne znalez¢ si¢ w Programie, ale takze okresla jakie kwestie mogg zosta¢ w nim uregulowane
dodatkowo, w zalezno$ci od uznania organu stanowigcego gminy. Za niedopuszczalne uzna¢ zatem
nalezy nietylko pominigcie przez organ gminy pewnych elementow, o ktorych mowa
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w ust. 2 komentowanego przepisu, ale takze zamieszczenie postanowien dodatkowych, wykraczajacych
poza granice delegacji ustawowej okreslonej w art. 11a ustawy.

W § 11 Programu Rada Gminy wskazata, ze zapewnienie miejsca bezdomnym zwierzetom
gospodarskim z terenu Gminy Kartuzy bedzie nastepowalo w Centrum Pomocy Zwierzat Sp. z o.0.
Schronisko Koscierzyna. W ocenie organu nadzoru taki zapis pozostaje w sprzecznosci zart. 1la
ust. 2 pkt 7 ustawy, zgodnie z ktorym rada gminy zobowigzana jest wskaza¢ w programie gospodarstwo
rolne wcelu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich. Co wigcej redakcja
ust. 4 komentowanego przepisu wprost wskazuje, ze schronisku dla zwierzat moze zosta¢ powierzona
jedynie realizacja takich zadan jak: odfawianie bezdomnych zwierzgt; sterylizacja albo kastracja
zwierzqt w schroniskach dla zwierzqt;poszukiwanie wilascicieli dla bezdomnych zwierzgt. A contrario,
schronisko dla zwierzat nie moze zatem wykonywac pozostatych zadan okreslonych wart. 1la
ust. 2 ustawy, wtym takze zzakresu zapewnienia miejsca bezdomnym zwierzetom gospodarskim.
Ponadto, podkreslenia wymaga okolicznos$¢, ze zwierzetom gospodarskim winny zostaé zapewnione
odpowiednie warunki chowu, odmienne niz te, ktérych wymagaja zwierzeta domowe. Z tych wilasnie
wzgledow § 11 Programu winien zosta¢ wyeliminowany z obrotu prawnego. Takie stanowisko nalezy
uzna¢ za zasadne tym bardziej, ze na mocy art. 11a ust. 2 ustawy rada gminy jest nie tylko zobligowana
do wyczerpania upowaznienia ustawowego poprzez unormowanie wszystkich kwestii, ktore
prawodawca uznal za istotne, ale takze nie moze wykracza¢ poza wskazany katalog zagadnien ani go
modyfikowac.

W dokumencie programowym rada gminy bezpodstawnie postanowila, ze jedynie cz¢$¢ zadan
z zakresu opieki nad zwierzgtami bedzie finansowana z budzetu Gminy. Za nieuprawnione nalezy
rowniez uzna¢ ograniczenie si¢ przez rade gminy do okreslenia wysokos$ci oraz sposobu wydatkowania
srodkéw na realizacj¢ jedynie wybranych zadan nakazanych przez ustawodawce oraz ograniczenie si¢
do okreslenia wysokosci srodkoéw przeznaczonych na realizacje Programu w przeliczeniu jedno zwierze
odlowione. W § 12 kwestionowanej uchwaty rada gminy postanowita, ze z budzetu gminy pokrywane
beda koszty nastepujacych zadan: odlawiania itransportu bezdomnych zwierzqt, umieszczania
w Schronisku, zapewnienia w razie potrzeby pomocy lekarsko — weterynaryjnej i utrzymania zwierzqt
w Schronisku, pokrywane sq z budzetu Gminy w kwocie 1.450,00 zlotych za jedno zwierze¢ odfowione
(...) W niniejszym akcie organ stanowigcy gminy nie wskazat natomiast w jakiej wysokosci oraz w jaki
sposob wydatkowane beda $rodki na opieke nad wolno zyjacymi kotami, sterylizacje¢ albo kastracje
zwierzat, poszukiwanie wilascicieli dla bezdomnych zwierzat czy tez usypianie S$lepych miotow.
W takim zakresie wyzej przywotany zapis Programu nalezy uzna¢ za sprzeczny z art. 11a ust. 5 ustawy
o ochronie zwierzat, zgodnie z ktorym 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. Z brzmienia zacytowanego powyzej przepisu wprost bowiem
wynika, ze uchwalany przez gming akt powinien okresla¢ wysoko$¢ oraz sposob wydatkowania
srodkéw przeznaczonych na realizacje catego Programu, a nie jedynie wybranych zadan.

W § 4 uchwaty postanowiono, ze ,,uchwata wchodzi w zZycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Pomorskiego”. Z apis ten pozwala stwierdzi¢, ze Rada Miejska
uznata uchwale za akt prawa miejscowego iuzaleznila jej wejscie wzycie od ogloszenia
w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

W ocenie organu nadzoru stanowisko to nalezy uzna¢ za nieprawidtowe. Przyjecie takiej regulacji
stanowi istotne naruszenie art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U.z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 ze zm.), zgodnie, z ktorym w
wojewodzkim dzienniku urzedowym oglasza sie :

1) akty prawa miejscowego stanowione przez wojewode i organy administracji niezespolonej;

2) akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym
Statuty wojewodztwa, powiatu i gminy;

3) statuty zwigzkow migdzygminnych oraz statuty zwigzkow powiatow,

4) akty Prezesa Rady Ministrow uchylajgce akty prawa miejscowego stanowionego przez wojewode i organy
administracji niezespolonej;
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5) wyroki sqdu administracyjnego uwzgledniajgce skargi na akty prawa miejscowego stanowionego przez.:
wojewode i organy administracji niezespolonej, organ samorzgdu wojewddztwa, organ powiatu i organ
gminy,

6) porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte:

a. miedzy jednostkami samorzqdu terytorialnego,

b. miedzy jednostkami samorzqdu terytorialnego i organami administracji rzqdowej;

7) uchwaty budzetowe gminy, powiatu iwojewddztwa oraz sprawozdanie z wykonania — budzetu gminy,
powiatu i wojewddztwa,

8) obwieszczenia o wygasnieciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz
o rozwigzaniu sejmiku wojewddztwa, rady powiatu lub rady gminy,

8a) rozstrzygniecia nadzorcze dotyczqce aktow prawa miejscowego stanowionych przez jednostki samorzgdu
terytorialnego;

9) statut urzedu wojewodzkiego,

10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia iogloszenia, jezeli tak stanowiq przepisy
szczegolne.

Cytowany przepis zawiera w punktach 1-9 zamkniety katalog aktéw prawnych podlegajacych
publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Przedmiotowa uchwata nie nalezy do Zzadnej
z kategorii aktow prawnych wymienionych w tym katalogu. Obowigzek jej publikacji nie wynika
rowniez z przepisow szczegdlnych, do ktérych odsyta art. 13 pkt 10 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych.

Szczegolng uwage zwroci¢ nalezy na fakt, ze przedmiotowa uchwata nie miesci si¢ w pojeciu aktu
prawa miejscowego, o ktorym mowa wart. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych
1 niektdrych innych aktow prawnych. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze organ wydajacy uchwale objeta
rozstrzygnigciem nadzorczym blednie zakwalifikowatl ja do tej wlasnie kategorii aktow prawnych.
Ocena organu nadzoru co do Dbifednej kwalifikacji aktu prawnego znajduje oparcie
w niekwestionowanym w judykaturze pogladzie, ze warunkiem koniecznym przyznania aktowi
prawnemu statusu aktu prawa miejscowego jest ustanowienie w tym akcie norm abstrakcyjnych
i generalnych, adresowanych do podmiotéw znajdujacych si¢ poza strukturg organizacyjng organoéw
gminy.

Tymczasem program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat
nie posiada wskazanych wtasciwosci. Ma on bowiem charakter programu dziatania, obowigzuje niejako
»wewnatrz” administracji i zawiera regulacje odnoszace si¢ do gminy. Tre$¢ programu ma znaczenie
kierunkowe, nie konkretyzuje uprawnien i obowigzkéw podmiotéw zewngtrznych. Program opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat nie rozstrzyga bezposrednio
o prawach i obowigzkach podmiotéw, tworzacych wspolnote samorzadowa, lecz jest aktem prawnym
konkretyzujacym sposoby dziatania gminy, zmierzajace do osiagniecia celéw ustawowych. Z tego
wzgledu powyzsza uchwala jest aktem kierownictwa wewngetrznego, skierowanym do organéw gminy
oraz podporzadkowanych gminie podmiotow. Warto zauwazy¢, ze rada gminy okresla program
corocznie, do dnia 31 marca. Program ma wiec charakter zmienny, stanowi plan dziatania gminy
w okreSlonym zakresie 1iczasie. Postanowienia programu nie wyznaczajg ponadto adresatom
okreslonego sposobu zachowania si¢ w postaci zakazoéw, nakazow czy uprawnien, a zawierajg jedynie
regulacje o charakterze opisowym. Nie zawiera natomiast przepisow o charakterze normatywnym.
Stanowisko organu nadzoru potwierdza orzecznictwo sadowe. Przykladowo w uzasadnieniu wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 wrzesnia 2012 r. (sygn. akt II SA/GI
851/12) wywiedziono, ze: ,program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzqt jest regulacjg wewnetrzng, okreslajqcq konkretne zadania, przewidziane do
realizacji w tym zakresie przez gmine. Nie jest zatem aktem prawa miejscowego. Aby dany akt
normatywny mogt by¢ uznany za prawo miejscowy, musi by¢ aktem powszechnie obowiqzujgcym, tzn.
musi by¢ wydany przez wiasciwy organ, musi zawiera¢ normy o charakterze abstrakcyjnym
(wielokrotnego zastosowania) i generalnym (czyli skierowanym do nieokreslonego adresata). Musi
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wywierac "skutki zewnetrzne" oraz by¢ ogloszony w sposob okreslony w ustawie o ogtaszaniu aktow
normatywnych

i niektorych innych aktow prawnych. Tylko zatem do aktow prawa miejscowego przewidziana jest
szczegolna forma ogloszenia poprzez publikacje w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa” (zob. takze
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim zdnia 11 lipca 2012 1., II SA/Go 487/12; wyrok WSA
w Lublinie z dnia 7 sierpnia 2012 r., III SA/Lu 463/12; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 grudnia
2013 r., II SA/Wr 649/13; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 24 kwietnia 2013 r., II SA/Wr 137/13,
wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 29 stycznia 2015 r, Il SA/Wr 631/14).

Ponadto organ nadzoru wskazuje, ze z tresci kwestionowanej uchwaty nie wynika czy
w komentowanym przypadku zostaly zachowane wymagania dotyczgce procedury podejmowania
uchwaly w sprawie programu opieki nad zwierzgtami i zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat, o ktorych
mowa w art. 11 aust. 7 ustawy o ochronie zwierzat. Przepis ten stanowi, ze projekt programu wojt
(burmistrz, prezydent miasta) przekazuje do zaopiniowania wlasciwemu powiatowemu lekarzowi
weterynarii, organizacjom spotecznym (ktorych statutowym celem dziatania jest ochrona zwierzat) oraz
dzierzawcom lub zarzadcom obwodow towieckich.

W tym miejscu podnie$¢ nalezy, ze przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze
uchwata organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzeczna z prawem. Przy czym ustawa wyrdoznia dwie
kategorie wad uchwat organéw gminy: istotne naruszenie prawa oraz nieistotne naruszenie prawa.
Przepis art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze w przypadku nieistotnego naruszenia
prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwale
wydano z naruszeniem prawa. A contrario przyja¢ nalezy, ze kazde istotne naruszenie prawa uchwala
rady gminy oznacza jej niewazno$¢. Co prawda pojecie istotnego naruszenia prawa nie zostato
zdefiniowane w ustawie, jednakze zgodnie z ugruntowanym juz stanowiskiem przedstawicieli doktryny
oraz organow sadownictwa, tego rodzaju naruszeniem prawa jest w szczegolnosci: podjecie przez organ
uchwaly bez wyraznego umocowania w akcie co najmniej rangi ustawowej, wydanie aktu z naruszeniem
norm kompetencyjnych czy tez naruszenie przepisow normujacych procedure uchwatodawczg.

Z wyzej przywolanych wzgledow nalezalo stwierdzi¢ niewaznos¢ uchwaly Nr VII/81/2015 Rady
Miejskiej w Kartuzach z dnia 29 kwietnia 2015 r. w sprawie okre$lenia i przyjecia Programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy Kartuzy na rok
2015.

Na marginesie organ nadzoru wskazuje, ze w § 1 pkt 5 kwestionowanego Programu lokalny
prawodawca zamiescit definicj¢ ,,przytuliska”. Z uwagi na fakt, ze powyzsze sformulowanie nie zostato
w przedmiotowym akcie ponownie uzyte wprowadzenie definicji tego pojg¢cia nalezy uznaé za
nieuzasadnione.

Stosownie do tresci art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie niewazno$ci uchwaty
wstrzymuje jej wykonanie w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci z dniem doreczenia
rozstrzygnigcia nadzorczego.

Od niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego shuzy skarga do Wojewodzkiego  Sadu
Administracyjnego w Gdansku w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, za posrednictwem Wojewody
Pomorskiego.

Wojewoda Pomorski

Ryszard Stachurski
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