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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NP-111.4131.1.89.2023.7
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO
z dnia 30 marca 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40)
orzekam

niewazno$¢ uchwaty nr LV.532.2023 Rady Gminy Ztotéw z dnia 22 lutego 2023 r. w sprawie przyjecia
»Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie gminy
Ztotéw w roku 2023” - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 22 lutego 2023 r. Rada Gminy Zlotow podjeta uchwale nr LV.532.2023 w sprawie przyjecia
»Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie gminy
Ztotow wroku 20237, dalej jako ,juchwata”. Program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnoS$ci zwierzat na terenie gminy Ztotow w roku 2023 stanowi zatgcznik nr 1 do ww.
uchwaty, dalej jako ,,Program”.

Uchwale podjeto na podstawie ,,art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40) oraz art. 11a ust. 1, 2, 51 7 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat (Dz. U. z 2022 r. poz. 572 i poz. 2375)”.

Uchwala zostata dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 28 lutego 2023 r.

Dokonujac oceny zgodnoSci z prawem przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzil, co
nastepuje:

Zgodnie ztresciag art. 11a ust. 1 iust.2 ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat
(Dz. U. 22022 r. poz. 572), dalej jako "ustawa" - rada gminy, wypelniajac obowigzek, o ktorym mowa
wart. 11 ust. 1, okre§la, w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzgtami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Program, o ktorym mowa w ust. 1, obejmuje
w szczegolnoscei:

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 wiascicieli dla bezdomnych zwierzat;

6)usypianie Slepych miotow;

7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich;



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Wielkopolskiego -2- Poz. 3457

8) zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych zudzialem
zwierzat.

Natomiast, jak wynika ztresci art. 11a ust. 5 ustawy —,,Program, o ktérym mowa w ust. 1, zawiera
wskazanie wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob wydatkowania
tych srodkow. Koszty realizacji programu ponosi gmina".

Organ nadzoru podkresla, iz przedmiotowa uchwala stanowi akt prawa miejscowego (zob. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 30 marca 2016r., II OSK 221/16, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 24 maja 2017 r., I OSK 725/17, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14
czerwca 2017 r., II OSK 1001/17, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 14
listopada 2019r., III SA/Gd 516/19 - CBOSA). Analiza wskazanych wyzej wyrokow prowadzi
bezsprzecznie do wniosku, ze w ostatnich latach uksztattowala si¢ i ugruntowala linia orzecznicza, zgodnie
z ktora uchwaly rad gmin w tym przedmiocie traktowane sg jako akty prawa miejscowego w rozumieniu
art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40) i jako takie
podlegaja publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu
ustawowym, jest obowigzany dziata¢ §ci§le w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy
wladzy publicznej dzialajg w granicach ina podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnoS$ci
(art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.; Dz. U. z 1997 r. nr 78 poz. 483 ze zm.)
wynika, ze zadania i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi miedzy podmiotami administracji
publicznej sg uregulowane prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac
przystugujace mu kompetencje powinien $ciSle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu
kompetencyjnym.

Podkresli¢ nalezy, ze program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat jest to uchwata, ktora w swoich zapisach powinna wyznacza¢ w sposéb jasny i wyczerpujacy
konkretne kierunki dzialania organéw gminy. Program to plan, uktad zamierzonych czynnosci, zatozenia,
cele dziatania (por. Stownik jezyka polskiego pod red. E. Sobol Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2002 r. s. 753). Zatem program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat to roczny plan zamierzonych czynnosci, badz zatozen, celow dziatania. Program ma charakter aktu
planowania, aktu polityki gminnej, ktory powinien ksztaltowac polityke gminy w zakresie opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat. Powierzchowne 1 wybidrcze
uregulowanie poszczegolnych cze$ci programu niweczy zatem podstawowy cel, dla jakiego jest on
podejmowany, a wigc ustalenia pewnych kierunkéw i sposobu wykonywania zadania wlasnego gminy jakim
jest zapobieganie bezdomnos$ci zwierzat, zapewnianie opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich wylapywanie
na terenie gminy (art. 11 ust. 1 ustawy). Niewypelnienie tego obowigzku musi skutkowa¢ stwierdzeniem
istotnego naruszenia prawa, powodujacego nienalezyta ochrone zwierzat, a w konsekwencji prowadzi¢ do
uznania niewaznosci catosci uchwaty. Ta bowiem musi zawiera¢ wszystkie elementy wskazane w ustawie
(por. wyrok WSA w Gliwicach z 8 stycznia 2016 1., I SA/G1 740/15, CBOSA).

Dziatajac w zakresie ustawowe] delegacji, rada gminy zobowigzana jest do jej wypelnienia, co winno
nastapi¢ na drodze uregulowania wszystkich kwestii uznanych przez ustawodawce za istotne w sposob
catosciowy 1maksymalnie precyzyjny, tak aby stworzy¢ adresatom programu pewne warunki jego
realizacji.

W kontekscie powyzszych rozwazan oraz biorgc pod uwage zakres spraw podlegajacych uregulowaniu
w oparciu ww. delegacje ustawowa stwierdzi¢ nalezy, iz uchwalony przedmiotowa uchwata Program
nie spelnia ustawowych przestanek okreslonych w przepisach ustawy. Ustawodawca w art. 11a ust. 2 i 5
ustawy enumeratywnie wskazat zakres regulacji, ktéra winna by¢ unormowana w powyzszym programie.
Ze sformutowania ,,program (...) obejmuje w szczegolnosci: (...)" nie mozna wyprowadza¢ wniosku
o catkowicie fakultatywnym zakresie jego regulacji. Zakres swobody rady gminy w tym przypadku
nie oznacza mozliwos$ci odstapienia od uregulowania spraw, ktore powinny by¢ okre§lone w programie, lecz
zobowigzuje do doktadnego okreslenia w nim wszystkich wskazanych w delegacji ustawowej elementow.

Na zasadzie art. 11a ust. 5 ustawy, lokalny prawodawca zobowigzany zostat nie tylko do wskazania
wysokos$ci srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje programu, ale takze do okreslenia sposobu
ich wydatkowania.
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W rozdziale 11 Programu, w § 11 wskazano, ze: ,,Srodki finansowe przeznaczone na realizacje zadan
wynikajacych z Programu opieki nad bezdomnymi zwierzetami okreslono w budzecie Gminy Ziotow
i przeznaczone zostajg na:l) pokrycie kosztow zwigzanych z odtawianiem, zapewnieniem bezdomnym
zwierzgtom miejsc w schronisku dla zwierzat i ich utrzymywaniem w kwocie 250 000,00 zt;2) zakup karmy
dla wolno zyjacych kotow oraz bezdomnych kotéw i bezdomnych pséw w ramach akcji zachecajacych do
ich adopcji w kwocie 6 000,00 zt; 3) pokrycie kosztow zwigzanych z wykonaniem zabiegow sterylizacji,
kastracji, uspienia §lepych miotow bezdomnych pséw, wolno zyjacych badz bezdomnych kotow, trwatego
znakowania oraz innych zabiegéw (szczepien ochronnych, odpchlenia, odrobaczenia, koniecznego leczenia)
w celu przygotowania do adopcji bezdomnych pséw, wolno zyjacych badz bezdomnych kotéow, a takze
zapewnieniem catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat
w kwocie 12 000,00 zt, 4) opieke nad bezdomnymi zwierzetami gospodarskimi w kwocie 1 000,00 z1,5)
zabiegi kastracji zwierzat domowych (pséw i kotéw) przebywajacych pod opieka mieszkancow gminy
Ztotéw oraz ich trwale znakowanie, a takze zabiegi kastracji i znakowania kotow wolno zyjacych: a)
5 000,00 zt zostanie darowane Gminie Ztotow przez ,,ZWIERZ” Ogo6lnopolskg Fundacje na Rzecz Ochrony
Zwierzat na podstawie zawartej umowy darowizny, b) 5 000,00 zt zostanie zabezpieczone w budzecie
gminy na rok 2023 na przedmiotowa Akcje Kastracji”.

Zdaniem organu nadzoru wymienionym wyzej paragrafem Rada Gminy Zlotow nie dokonata
wystarczajacego podziatu §rodkéw na poszczegdlne zadania. Rada nie wskazata bowiem jaka konkretna
kwota przeznaczona bedzie na kazde z poszczegodlnych zadan iczy w konsekwencji kazde z tych zadan
bedzie finansowane, a nie pozostanie jedynie fikcja. Nalezy stwierdzi¢, ze ujecie poszczegdlnych kwot
w sposob taczny dla kilku zadan nie jest czytelne dla przecigtnego odbiorcy norm prawnych. Z takiego
zapisu uchwaly w zaden sposob nie wynika, w jakiej wysokosci beda finansowane poszczegoélne zadania
programowe - co czyni Program w tym zakresie nietransparentnym, np. wskazano tacznie $rodki na wydatki
zwigzane z odlawianiem, zapewnieniem bezdomnym zwierzgtom miejsc W schronisku iich
utrzymywaniem, jednakze nie wyszczegdlniono konkretnych kwot przeznaczonych na realizacje kazdego
z wymienionych zadan. Podobnie — facznie wskazano kwote, ktéra obejmuje pokrycie kosztow zwigzanych
z wykonaniem zabiegow sterylizacji, kastracji, uspienia $lepych miotow bezdomnych psow, wolno zyjacych
badz bezdomnych kotoéw, trwalego znakowania oraz innych zabiegdéw (szczepien ochronnych, odpchlenia,
odrobaczenia, koniecznego leczenia) w celu przygotowania do adopcji bezdomnych psow, wolno zyjacych
badz bezdomnych kotow, a takze zapewnieniem catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen
drogowych z udziatem zwierzat, jednakze nie wyszczegolniono jakie konkretnie kwoty przypisane sa do
kazdego z wymienionych zadan.

Z powyzszych uregulowan Programu nie wynika, w jakiej wysoko$ci beda finansowane poszczegolne
czynnosci - co czyni takg regulacje nietransparentng. Naruszeniem normy art. 11a ust. 5 ustawy jest zatem
pozostawianie organowi wykonawczemu gminy albo innym podmiotom wspotdziatajacym w wykonaniu
uchwaty, swobody w zakresie sposobu wydatkowania takich $§rodkéw, wzglednie precyzowania tegoz
sposobu w zawieranych umowach. Podobnie orzekt Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 22 wrze$nia
2020 r., IT OSK 1087/20, iz: "Nie ulega watpliwosci, ze wskazany przepis bezwzglednie wymaga, by rada
gminy w sposob szczegotowy i1 wyczerpujacy okreslita wysoko$¢ srodkow finansowych przeznaczonych na
realizacje programu oraz sposoéb wydatkowania tych $rodkow poprzez egzemplifikacje zadan
wykonywanych w ramach programu oraz okreslenie $rodkow na realizacje poszczeg6élnych zadan".
Natomiast Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z 15 grudnia 2022 r., IV SA/Po 741/22,
CBOSA, podkreslil, ze: "uzyte przez ustawodawce okreslenie »sposob wydatkowania« $rodkow
finansowych, oznacza przedstawienie w programie, jako obligatoryjnego elementu, sposobu
rozdysponowania puli $rodkéw finansowych przeznaczonych na poszczeg6lne cele izatozenia przyjete
w programie. Czym innym jest wskazanie sposobow realizacji celow programu, a czym innym konkretne
ijednoznaczne ustalenie wramach przewidzianych s$rodkow sposobow ich wydatkowania, ktore
z oczywistych wzgledow powinny by¢ zgodne z celami i przyjetymi zatozeniami programu" (por. wyroki
WSA w Poznaniu: z 26 pazdziernika 2022 r., IV SA/Po 535/22; z 26 pazdziernika 2022 r., IV SA/Po
555/22; z 12 pazdziernika 2022 r., IV SA/Po 751/22; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 lipca
2020 r., I OSK 703/20 - CBOSA).

Rada Gminy Zlotéw nie przewidziala rowniez $rodkéw na wszystkie zadania objete Programem.
W rozdziale 2 Programu wskazano, m. in.: opieke nad wolno zyjacymi kotami; a w rozdziale 5 Programu -
poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat. Natomiast w rozdziale 11 Programu, ktoéry odnosi si¢
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do kosztow realizacji Programu, nie wskazano zadnych informacji o srodkach przeznaczonych na
wymienione powyzej zadania.

Ponadto Rada Gminy Ztotow nie wskazala wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na
realizacj¢ nastepujacego celu okreslonego w rozdziale 9 Programu: elektroniczne znakowanie (czipowanie)
zwierzat, ktore to zadanie cho¢ nie jest zadaniem obligatoryjnym, wynikajacym z art. 11a ust. 2 ustawy,
zostato jednak w Programie ustanowione.

Nalezy zauwazy¢, ze pomini¢cie wskazania kwot na realizacj¢ wszystkich zadan okreslonych w ustawie
oznacza, ze nie zostata wypelniona delegacja ustawowa, a program nie reguluje w sposdb wystarczajacy
materii przekazanej do unormowania w programie opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat.

Opisane powyzej uchybienia stanowig istotne naruszenie prawa i powoduja konieczno$¢ stwierdzenia
niewaznosci przedmiotowej uchwaly w cato$ci. Sposob sformutowania przepiséw Programu nie wyczerpuje
zakresu przedmiotowego przekazanego do uregulowania przez Rade Gminy Zlotéw w art. 11a ust. 5
ustawy. Pominigcie okre$lenia wysokosci $rodkow finansowych przeznaczonych na realizacje
poszczegdlnych celéw Programu, a w konsekwencji brak wskazania czy na dany cel przeznaczono
jakiekolwiek s$rodki, stanowi istotne naruszenie prawa. Jak wyjasnit Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 6 lipca 2020 r., Il OSK 703/20 - CBOSA: w przepisie art. 11a ust. 5 ustawy "ustawodawca uzyt
sformutowania: »program zawiera«. Wskazuje to jednoznacznie na konieczno$¢ zamieszczenia obu
wymienionych w tym przepisie elementow w tresci uchwalanego przez organ gminy programu. Jest to wiec
norma o charakterze iuris cogentis ijej pomini¢cie lub niewlasciwe zastosowanie w uchwale, prowadzié
musi do jej wyeliminowania z porzadku prawnego w catosci, ze skutkiem ex tunc".

W tym stanie rzeczy, nalezalo orzec jak w sentencji.
Pouczenie

1. Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie zart.92 ust.1 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Michat Zielinski
(dokument podpisany elektronicznie)

Otrzymuja:
Rada Gminy Ztotow
Wéjt Gminy Ztotow
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