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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.433.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 21 kwietnia 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72023 r. poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢é

uchwaty Nr 414/LXIV/23 Rady Gminy Swierklany z dnia 22 marca 2023 r. w sprawie przyjecia programu
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Swierklany
w 2023 roku, w calosci, jako sprzecznej z art. 11a ust. 213 w zw. zust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o ochronie zwierzat (tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 572 ze zm.), dalej jako ,,ustawa”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 22 marca 2023 r. Rada Gminy Swierklany podjeta uchwate Nr 414/LXIV/23 w sprawie
przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie
Gminy Swierklany w 2023 roku. Zatacznik do uchwaty stanowi Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Swierklany na rok 2023, dalej jako ,,Program”.

Wskazana uchwata zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 24 marca 2023 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznal, iz uchwatla jest niezgodna
Z prawem.

Zgodnie z trescig art. 11a ust. 1-3 ustawy — Rada gminy wypetniajgc obowigzek, o ktorym mowa w art. 11
ust. 1, okresla, w drodze uchwalty, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzgt. Program, o ktorym mowa w ust. 1, obejmuje w szczegolnosci:

1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzqt;

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

3) odlawianie bezdomnych zwierzqt;

4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzgt w schroniskach dla zwierzqgt;

5) poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzqt;

6) usypianie Slepych miotow;,

7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzqt gospodarskich,

8) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem
zwierzgt.

Program, o ktorym mowa w ust. 1, moze obejmowac plan znakowania zwierzgt w gminie.
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Natomiast jak wynika ztresci art. 11a ust. 5 ustawy — Program, o ktorym mowa wust. I, zawiera
wskazanie wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob wydatkowania tych
srodkow. Koszty realizacji programu ponosi gmina.

Zdaniem organu nadzoru, uchwalony przedmiotowa uchwatg Program nie spetnia ustawowych przestanek
okreslonych w przepisach ustawy. Ustawodawca wart. 11a ust. 2iust. 5 ustawy enumeratywnie wskazal
zakres regulacji, ktora winna by¢ unormowana w powyzszym programie. Ze sformutowania ,program
obejmuje w szczegdlnosci” oraz ,program zawiera wskazanie” nie mozna wyprowadza¢ wniosku
o fakultatywnym zakresie jego regulacji w odniesieniu do kwestii, ktére powinny by¢ okre§lone. Zakres
swobody rady gminy w tym przypadku nie oznacza mozliwos$ci odstapienia od uregulowania spraw, ktore
powinny by¢ okreslone w programie, lecz zobowigzuje do okreslenia w nim wszystkich wskazanych
w delegacji ustawowej elementow.

Rada Gminy przepisem § 1 uchwaty postanowita, co nastgpuje:

Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt na terenie Gminy
Swierklany na rok 2023 w brzmieniu okreslonym w zatqczniku do niniejszej uchwaty.

W ocenie organu nadzoru przepis ten nie zawiera treSci normatywach i narusza zasady prawidlowej
legislacji — nie stanowi wypowiedzi zdanioksztaltnej. Z tresci przepisu uchwaty powinno wynikac¢, ze Program
zostat przez Rade uchwalony, wprowadzony lub przyjety.

Organ nadzoru zauwaza, ze wskazana wysoko$¢ srodkéw finansowych w § 14 Programu przeznaczonych
na jego realizacje nie koresponduje ze sposobem wydatkowania tych §rodkéw okreslonych w § 15 Programu.
Z § 14 Programu wynika, ze Rada zabezpieczyta w budzecie Gminy Swierklany na realizacj¢ Programu kwote
47.071,00 zt. Tymczasem taczna kwota wynikajaca ze zsumowania $srodkéw finansowych wskazanych w § 15
Programu na sfinansowanie wymienionych w tym przepisie zadan to kwota 50.749,00 zt. W ocenie organu taki
sposob redagowania przepisow uchwaly narusza zasady prawidtowej legislacji i wynikajgcej z niej jasnosci
prawa. Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow,
ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé mogq stanowienia norm prawnych niebudzgcych watpliwosci
co do tresci nakladanych obowigzkow i przyznawanych praw. Z tak ujetej zasady okreslonosci wynika, ze kazdy
przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego - dopiero
spetnienie tego warunku podstawowego pozwala na jego ocene w aspekcie pozostatych kryteriow. Naruszeniem
Konstytucji jest stanowienie przepisow niejasnych, wieloznacznych, ktore nie pozwalajq obywatelowi na
przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan.

Ponadto tres¢ § 15 Programu nie wypelnia delegacji ustawowej z przepisu art. 11a ust. 5 ustawy.
W ww. regulacji Programu Rada wskazala, iz: Sposob wydatkowania $rodkow, o ktorych mowa w § 14,
przedstawia si¢ nastepujaco:

1) przyjmowanie bezdomnych zwierzgt do schroniska — 20.000,00 zi;
2) zapewnienie opieki i ustug weterynaryjnych — 10.000,00 zi;

3) odlawianie zwierzqt bezdomnych — 8.400,00 zi;

4) opieka nad wolno zyjqcymi kotami — 10.840,00 zi;

5) zapewnienie miejsca dla zwierzqt gospodarskich — 1.000,00 zi;

6) poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzqt — 509,00 zi.

Zdaniem organu nadzoru, wymienionym wyzej przepisem Rada Gminy nie dokonata wystarczajacego
podziatu srodkow na poszczegbdlne zadania. Ujgcie poszczegdlnych kwot w sposdb lgczny dla wielu zadan
nie jest czytelne dla przecigtnego odbiorcy norm prawnych. Z Programu (§ 15 pkt2) w zaden sposob
nie wynika, w jakiej wysoko$ci beda finansowane poszczegélne zadania programowe —co czyni Program
w tym zakresie nietransparentnym. laczne okreslenie $rodkéw na szeroko rozumiang opieke i ushugi
weterynaryjne nie wypetnia delegacji ustawowej. Ponadto Rada nie wskazata wysokosci $rodkow na
zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych zudzialem zwierzat,
obligatoryjng sterylizacje albo kastracj¢ zwierzat w schroniskach dla zwierzat, usypianie $lepych miotow oraz
dokarmianiewolno zyjacych kotow. Brak tych regulacji oznacza, ze Rada nie przewidziata wysokos$ci srodkow
finansowych na wszystkie zadania okreslone w Programie.
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Wymaga podkres§lenia, ze przez okreSlenie sposob wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie
konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiagniecie celow programu. Koniecznym jest wiec
co najmniej dokonanie podziatu tych srodkow na poszczegdlne zadania ujete w programie (jako, Ze to stanowi
o realnosci realizacji poszczegélnych zadan objetych programem). Tylko powigzanie uchwalonej kwoty
srodkow finansowych przeznaczonych na realizacj¢ programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania
pozwala przyjac, ze nie jest on fikcja i umozliwia faktycznie wykonanie poszczegdlnych zadan.

Powyzej wskazane stanowisko organu nadzoru jest spojne z orzecznictwem sadoéow administracyjnych.
Zgodnie z uzasadnieniem wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 29 stycznia
2019 r., sygn. akt IT SA/Bd 1280/18 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych) wskazano, ze:
Wart. 1la ust. 5 w.o.z. ustawodawca uzyt sformutowania , program zawiera” wskazanie wysokosci srodkow
finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposobu wydatkowania tych Srodkow. Wskazuje to
jednoznacznie na konieczno$¢ zamieszczenia obu wymienionych wtym przepisie elementow w tresci
uchwalanego przez organ gminy programu. Jest to wigc norma o charakterze iuris cogentis i jej pominigcie lub
niewtasciwe zastosowanie w uchwale, prowadzi¢ musi do jej wyeliminowania z porzqdku prawnego w catosci.
Lokalny prawodawca zobowigzany zostatl zatem przepisem art. 1la ust. 5 w.o.z. nie tylko do wskazania
wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje zadan programu, ale takZe do okreslenia
sposobu ich wydatkowania. Uzyte przez ustawodawce okreslenie ,,sposob wydatkowania” Srodkow
finansowych, oznacza przedstawienie w programie, jako obligatoryjnego elementu, sposobu rozdysponowania
puli srodkow finansowych przeznaczonych na poszczegolne cele i zalozenia przyjete w programie. Czym innym
jest wskazanie sposobow realizacji celow programu, a czym innym konkretne ijednoznaczne ustalenie
w ramach przewidzianych srodkow sposobow ich wydatkowania, ktore z oczywistych wzgledow powinny by¢
zgodne z celami i przyjetymi zatoZzeniami programu. Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumiel
wskazanie konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiggniecie celow programu. Koniecznym
Jjest wiec co najmniej dokonanie podziatu tych srodkow na poszczegolne zadania ujete w programie (jako ze to
stanowi o realnosci realizacji poszczegolnych zadan objetych programem) i okreSlenie jak bedg one
rozdysponowywane. Narusza art. 11a ust. 5 u.0.z. pozostawianie organowi wykonawczemu gminy albo innym
podmiotom wspoldziatajgcym w wykonaniu uchwaly swobody w zakresie sposobu wydatkowania takich
srodkow, wzglednie precyzowania tegoz sposobu w zawieranych umowach. Tylko powigzanie uchwalonej
kwoty srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania
pozwala przyjgé, ze nie jest on fikcjq i umozliwia faktycznie wykonanie poszczegolnych zadan, ktore sq liczne,
zgodnie z przyjetymi w uchwale priorytetami (por. rowniez wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia
14 czerwca 2017 r., sygn. akt I OSK 1001/17, z dnia 6 lipca 2020 r., sygn. akt II OSK 703/20, z dnia 29 lipca
2020 r., sygn. akt II OSK 997/20, zdnia 22 wrze$nia 2020r., sygn. akt II OSK 1087/20; wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 29 wrze$nia 2015 r., sygn. akt II SA/Op 253/15;
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 sierpnia 2018 r., sygn.
akt II SA/Go 485/18; wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach: z dnia 30 listopada
2020 1., sygn. akt Il SA/GI1 932/20, z dnia 12 stycznia 2021 r., sygn. akt II SA/GI 851/20).

Konkludujgc, Rada w przedmiotowej uchwale nie uregulowata prawidtowo sposobu wydatkowania
srodkéw finansowych na realizacj¢ programu, co stanowi niewypelnienie upowaznienia wynikajgcego
zart. 11a ust. 213 wzw. zust. 5 ustawy. Niewypekienie delegacji ustawowej nalezy zakwalifikowaé jako
istotne naruszenie prawa, ktére stanowi podstawe do wyeliminowania z obrotu prawnego uchwaty w catosci.

Przyjmujac program opieki nad zwierzetami bezdomnymi, uchwala powinna okresla¢ konkretne
schronisko dla zwierzat, z podaniem jego nazwy iadresu, atakze skonkretyzowa¢ pozostale podmioty
wykonujace zadania na podstawie uchwaly poprzez wskazanie gospodarstwa rolnego ilekarza weterynarii
(wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 11 maja 2016 1., sygn. akt II SA/Rz
1344/15). Podnies¢ nalezy, iz krotki (roczny) termin obowigzywania przedmiotowego programu uzasadnia
skonkretyzowanie jego tresci dostosowanej do warunkéw i okoliczno$ci wystepujacych 1 przewidywanych
w danym roku, anie nadawanie mu wylgcznie charakteru ogodlnych ram, ktore beda wymagatly dalszej
konkretyzacji. Tymczasem Rada w programie nie wskazata adresu adresu konkretnego schroniska, do ktérego
nalezy przewozi¢ bezdomne zwierz¢ta, zgodnie z art. 11a ust. 2 pkt 1 ustawy. W ocenie organu nadzoru § 6
Programu o nastepujacej tresci: 1. Gmina zapewnia umieszczenie bezdomnych zwierzqt w schronisku dla
zwierzqt w drodze umowy zawartej pomiedzy Gming Swierklany, a Towarzystwem Opieki nad Zwierzetami
w Polsce Schronisko dla Bezdomnych Zwierzqt w Chorzowie, nie wypelnia delegacji ustawowe;.
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Rada gminy na podstawie upowaznienia ustawowego okreslonego przepisem art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy
zobligowana jest do okre$lenia w Programie kwestii opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich
dokarmiania. Tymczasem unormowaniem § 7 Programu Rada przewidziata, ze:

1. Opieke nad wolno zyjgcymi kotami na terenie gminy realizuje si¢ przy wspolpracy z organizacjami
spotecznymi, ktorych statutowym celem dziatania jest ochrona zwierzgt.

2. Zapewnienie dokarmiania wolno zyjgcych kotow w okresie zimowym realizuje sie poprzez zakup
i wydawanie karmy dla kotow organizacjom spolecznym.

Nalezy stwierdzi¢, ze Rada nie zawarta w uchwale konkretnych zasad w zakresie opieki nad kotami
wolno zyjacymi. Przepis § 7 ust. 1 Programu nie normuje zadnych regul postgpowania w ramach wykonywania
opieki nad wolno zyjacymi kotami.

Jak stwierdzit WSA w Warszawie w wyroku z dnia 16 stycznia 2020 r.: Zdaniem Sqdu przepis art. 11a
ust. 2 pkt 2 ustawy naktadajgcy na gmine obowigzek zapewnienia opieki nad wolno zyjgcymi kotami, w tym
poprzez ich dokarmianie, wymaga takiego dookreslenia na poziomie regulacji lokalnej, ktora umozliwi realne
wykonanie ustanowionego w nim zadania. Oznacza to, ze rada gminy ma obowigzek skonkretyzowania tego
postanowienia nie tylko poprzez wskazanie dziatan, jakie w zakresie danego zadania mialyby byé
podejmowane, ale rowniez podmiotow odpowiedzialnych za umozliwienie ich realizacji. Wprawdzie Sgd
dostrzega, ze w ostatnim ze wspomnianych aspektow ustawodawca — odmiennie niz to uczynit np.
wpkt 7 art. 11a ust. 2 ustawy — nie przewidzial wprost koniecznosci wskazania konkretnego podmiotu
odpowiedzialnego za realizacje wskazanego w tym przepisie zadania z zakresu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi, to jednak nie stanowi to argumentu a contrario za tym, by stosownej regulacji w takim wzgledzie
zabrakto na gruncie zakwestionowanego postanowienia skarzonego Planu. Jego brak czyni bowiem przepis
nader ogolnym, a wrecz blankietowym, co uniemozliwia jego adresatom, a wiec de facto calej spotecznosci
gminy, jego skuteczne zastosowanie. Wobec tego, ze kwestia opicki nad wolno Zyjgcymi kotami, w tym
polegajgca na ich dokarmianiu, zostata zaliczona do elementow obligatoryjnych kontrolowanej uchwaty, to
nieuregulowanie tej kwestii, czy tez — co miato miejsce w niniejszym przypadku — niepetne uregulowanie tego
zagadnienia jest istotng wadg prawnqg iuzasadnia stwierdzenie jego niewaznosci. (sygn. akt IV SA/Wa
2541/19, LEX nr 3059199, por. takze wyrok WSA w Warszawie z 15.01.2020 r., IV SA/Wa 2532/19, LEX nr
3059267). Jak slusznie zwrocil uwage NSA w wyroku z30.07.2019 1., (sygn. akt II OSK 1754/18, LEX nr
2706464) Tym samym uchwala nie realizuje w pelni delegacji ustawowej, co stanowi istotne naruszenie prawa,
tj. art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy.

Ponadto Rada w § 8 ust. 3 Programu wskazata konkretny referat Urzedu Gminy — Referat Drogownictwa
i Utrzymania Terenéw Gminnych podejmujacy dziatania zwigzane z wykonaniem programu. Regulacja taka
nie znajduje uzasadnienia w normie kompetencyjnej upowazniajacej do podjecia przedmiotowe] uchwaty.
Tymczasem wykonawcg programu jest wojt. Zgodnie z art. 30 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wojt
wykonuje uchwaly rady gminy izadania gminy okreslone przepisami prawa. Tak wiec to do organu
wykonawczego gminy nalezy wykonanie uchwaly w sprawie programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy oraz okre$lenie wykonawcow programu. Wojt
Gminy okreslajgc sposdb wykonania uchwaty winien wyznaczy¢ osoby (Referaty Urzedu) odpowiedzialne za
wykonanie catosci lub czgs¢ zadan wynikajacych z tego aktu. Majac powyzsze na uwadze powyzsza regulacja
Programu wykracza poza zakres delegacji ustawowe;.

Rada Gminy Swierklany realizujac upowaznienie ustawowe wynikajace z art. 11a ust. 2 pkt 5 ustawy
przepisem § 9 pkt 2 Programu postanowita, ze Poszukiwanie wtascicieli dla bezdomnych zwierzqt realizowane
jest poprzez: promocje adopcji zwierzqt prowadzonej przez schronisko i organizacje pozarzqdowe, ktorych
statutowym celem jest ochrona zwierzqt.

W Zaden sposob nie dookreSlono rowniez, wjaki sposob mialaby przebiega¢ promocja adopcji
bezdomnych zwierzat, czy np. poprzez: stron¢ internetowsg, wolontariuszy, portale spoleczne i imprezy
zewngetrzne.

Powyzej opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen
prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie mogg by¢
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie,
ktére powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, sprzecznos$¢ ta
jest oczywista i bezposrednia, i wynika wprost z pordwnania tresci przepisu z oceniang regulacja, co nastgpilo
w niniejszej sprawie (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca
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2017 r., sygn. akt , wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn.
akt IT SA/OIl 859/18, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r.,
sygn. akt I SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w cato$ci lub w cze$ci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata Nr 414/LXIV/23 Rady Gminy Swierklany
z dnia 22 marca 2023 r. w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Swierklany w 2023 roku, zostala podjeta z istotnym naruszeniem
obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewaznosci w calosci uzasadnionym i koniecznym

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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