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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.643.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 2 czerwca 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$¢

uchwaty Nr XCIX/512/2023 Rady Gminy Jele$nia z dnia 28 kwietnia 2023 r. w sprawie przyjg¢cia programu
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy Jele$nia
w 2023 r. wcalosci, jako sprzecznej zart. 11a ust. 2 iust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat (tekst jedn. Dz. U. 2022 r. poz. 572 ze zm.), dalej jako ,,ustawa”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 28 kwietnia 2023 r. Rada Gminy Jelesnia przyjeta uchwale Nr XCIX/512/2023
W sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat
na terenie Gminy Jele$nia w 2023 r., dalej jako ,,uchwata”. Zatacznik do uchwaty stanowi ,,Program opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnoS$ci zwierzat na terenie Gminy Jelesnia w 2023 roku”,
dalej jako ,,Program”.

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

Zgodnie z trescig art. 11a ust. 1 iust. 2 ustawy — Rada gminy wypetniajgc obowigzek, o ktorym mowa
wart. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaly, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt. Program, o ktorym mowa wust. 1, obejmuje
w szczegolnosci:

1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzqt;

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

3) odtawianie bezdomnych zwierzqt;

4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzqt w schroniskach dla zwierzqt;

5) poszukiwanie wilascicieli 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.

Natomiast jak wynika ztre$ci art. 11a ust. 5 ustawy — Program, o ktorym mowa wust. 1, zawiera
wskazanie wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob wydatkowania tych
srodkow. Koszty realizacji programu ponosi gmina.
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Organ nadzoru podkresla, iz przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa miejscowego (zob. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 marca 2016 r., sygn. akt II OSK 221/16, wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 2016 r., sygn. akt II OSK 3245/14, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego zdnia 24 maja 2017r., sygn. akt II OSK 725/17, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 14 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 1001/17, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 listopada 2019 r., sygn. akt III SA/Gd 516/19, wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 pazdziernika 2019 r., sygn. akt II SA/Gl 1036/19, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15 listopada 2019 r., sygn. akt I SA/GI] 1014/19,
publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych). Organ wykonujacy kompetencje prawodawcy
zawartg w upowaznieniu ustawowym, jest zatem obowigzany dziala¢ $cisle w granicach tego upowaznienia.
Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego, realizujac przystugujace mu kompetencje, powinien §cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypelnienie przez Rade przy
podejmowaniu ww. uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia
uchwaty odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo w catosci.

Ustawodawca w art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy enumeratywnie wskazal zakres regulacji, ktéra winna by¢
unormowana w powyzszym Programie. Ze sformutowania ,,program obejmuje w szczego6lnosci” 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
mozliwosci odstgpienia od uregulowania spraw, ktére powinny by¢ okreslone w programie, lecz zobowiazuje
do okreslenia w nim wszystkich wskazanych w delegacji ustawowej elementow.

Przechodzac do treSci analizowanego Programu, wskaza¢ nalezy, ze § 12 nie wypelnia delegacji
ustawowej z przepisu art. 11a ust. 5 ustawy. Przywotany § 12 Programu stanowi, co nastepuje:

§ 12. Koszty realizacji zadan

1. Srodki finansowe na realizacje zadarh wynikajgcych z niniejszego Programu pochodzq z budzetu
Gminy Jelesnia i wynoszq 31000 z{ z przeznaczeniem na:

a) na zadanie, o ktorym mowa w § 2 ust. 2 pkt 1, 3 i 4 przeznacza sie kwoteg 21.000,00 =i,
b) na zadanie, o ktorym mowa w § 2 ust. 2 pkt 2 przeznacza si¢ kwote 3.000,00 z{,
¢) na zadania, o ktorym mowa w § 2 ust. 2 pkt 5 przeznacza si¢ kwote 1.000,00 z{,
d) na zadania, o ktorym mowa w § 2 ust. 2 pkt 6 przeznacza sie kwote 1.000,00 zi,
e) na zadania, o ktorym mowa w § 2 ust. 2 pkt 7 przeznacza sie kwotg 2.000,00 zi,
f) na zadania, o ktorym mowa w § 2 ust. 2 pkt 8 przeznacza si¢ kwote 3.000,00 i,

2. Gmina bedzie wydatkowa¢ srodki finansowe w wysokosciach i na zasadach okreslonych w umowach
zawartych przez Gming na realizacje zadan objetych Programem oraz w wysokosciach wynikajgcych
z zaistnienia okolicznosci wskazujgcych na obowigzek pokrycia przez Gming wydatkéw biezgcych w ramach
zadan Programu, a nie objetych zawartymi umowami.

W opinii organu nadzoru Rada Gminy nie dokonata wystarczajacego podziatu srodkdéw na poszczegolne
zadania. Ujecie poszczegdlnych kwot w sposob tagczny dla wielu zadan nie jest czytelne dla przecigtnego
odbiorcy norm prawnych. Z takiego zapisu Programu (§ 12 pkt 1 lit. a) w zaden sposob nie wynika, w jakiej
wysokosci beda finansowane poszczegodlne zadania programowe (zapewnienie bezdomnym zwierzetom
miejsca w schronisku dla zwierzat, odlawianie bezdomnych zwierzat, obligatoryjna sterylizacja albo kastracja
zwierzat w schronisku dla zwierzat) —co czyni Program w tym zakresie nietransparentnym. Wymaga
podkreslenia, ze przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich
wykorzystania, ukierunkowanych na osiggni¢cie celéow programu. Koniecznym jest wigc co najmniej
dokonanie podziatlu tych $rodkéw na poszczegoélne zadania ujete w programie (jako Ze to stanowi o realnosci
realizacji poszczegélnych zadan objetych programem). Tylko powigzanie uchwalonej kwoty s$rodkow
finansowych przeznaczonych na realizacj¢ programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala
przyjac, ze nie jest on fikcja i umozliwia faktycznie wykonanie poszczegolnych zadan.

Powyzej wskazane stanowisko organu nadzoru jest spojne z orzecznictwem sgdoéw administracyjnych.
Zgodnie z uzasadnieniem wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 29 stycznia
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2019 r., sygn. akt IT SA/Bd 1280/18 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych) wskazano, zZe:
Wart. 11a ust. 5 u.o.z. ustawodawca uzyt sformutowania ,,program zawiera” wskazanie wysokosci srodkow
finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposobu wydatkowania tych srodkow. Wskazuje to
jednoznacznie na koniecznos¢ zamieszczenia obu wymienionych w tym przepisie elementow w tresci
uchwalanego przez organ gminy programu. Jest to wigc norma o charakterze iuris cogentis ijej pominigcie lub
niewtasciwe zastosowanie w uchwale, prowadzi¢ musi do jej wyeliminowania z porzgdku prawnego w catosci.
Lokalny prawodawca zobowigzany zostal zatem przepisem art. 11a ust. 5 u.o.z. nie tylko do wskazania
wysoko$ci srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje zadan programu, ale takze do okreslenia
sposobu ich wydatkowania. UZyte przez ustawodawce okreslenie ,,sposob wydatkowania” Srodkow
finansowych, oznacza przedstawienie w programie, jako obligatoryjnego elementu, sposobu rozdysponowania
puli srodkow finansowych przeznaczonych na poszczegolne cele i zalozenia przyjete w programie. Czym innym
jest wskazanie sposobow realizacji celow programu, a czym innym konkretne ijednoznaczne ustalenie
w ramach przewidzianych srodkow sposobow ich wydatkowania, ktore z oczywistych wzgledow powinny by¢
zgodne z celami i przyjetymi zatozeniami programu. Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢
wskazanie konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiggniecie celow programu. Koniecznym
jest wigc co najmniej dokonanie podziatu tych Srodkéw na poszczegolne zadania ujete w programie (jako ze to
stanowi o realnosci realizacji poszczegolnych zadan objetych programem) i okreSlenie jak bedg one
rozdysponowywane. Narusza art. 11a ust. 5 u.o.z. pozostawianie organowi wykonawczemu gminy albo innym
podmiotom wspoldziatajacym w wykonaniu uchwaty swobody w zakresie sposobu wydatkowania takich
srodkow, wzglednie precyzowania tegoz sposobu w zawieranych umowach. Tylko powigzanie uchwalonej
kwoty srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania
pozwala przyjgé, zZe nie jest on fikcjq i umozliwia faktycznie wykonanie poszczegolnych zadan, ktore sq liczne,
zgodnie z przyjetymi w uchwale priorytetami (por. rowniez wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia
14 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 1001/17, z dnia 6 lipca 2020 r., sygn. akt II OSK 703/20, z dnia 29 lipca
2020 r., sygn. akt II OSK 997/20, zdnia 22 wrze$nia 2020r., sygn. akt II OSK 1087/20; wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 29 wrze$nia 2015 r., sygn. akt II SA/Op 253/15;
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 sierpnia 2018 r.,
sygn. akt II SA/Go 485/18; wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach: z dnia 30 listopada
2020 r., sygn. akt I SA/GI 932/20, z dnia 12 stycznia 2021 r., sygn. akt Il SA/GI851/20).

Jednoczesnie wskaza¢ nalezy, ze obligatoryjny element programu wynikajacy zart. 11a ust. 2
pkt 2 ustawy — opieka nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie, uj¢ty zostal w programie jedynie
czeSciowo. W § 5 Programu okre$lono bowiem, ze Opieka nad wolno zyjgcymi kotami realizowana jest przez
pracownikow Urzedu Gminy poprzez:

1. ustalenie miejsc (' w tym obiektow budowlanych) w ktorych przebywajg koty wolno zyjgce.
2. Zapewnienie dokarmiania oraz wody pitnej w miejscach ich przebywania.

Organ nadzoru stwierdza, ze Rada nienalezycie uregulowata kwesti¢ opieki nad wolno zyjacymi kotami,
w tym ich dokarmianie. Rada bowiem nie zawarta w uchwale konkretnych zasad w zakresie opieki nad kotami
wolno zyjacymi, poprzestajac wylgcznie na zapewnieniu dokarmiania oraz wody pitne;j.

W ocenie organu nadzoru skoro ustawodawca wskazat w sposob enumeratywny te elementy programu
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnoS$ci zwierzat, ktore sg niezbedne w uchwale
regulujacej przedmiotowa kwestie, w tym zawarl w analizowanym przepisie bezwzgledny wymog okreslenia
opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie, to brak pelnej realizacji upowaznienia ustawowego
w tym zakresie skutkuje istotnym naruszeniem przywotanych norm prawnych. Program stanowi bowiem
podstawe realizacji okre§lonych zadan i koniecznym jest skonkretyzowanie sposobu ich realizacji. Podkresli¢
nalezy takze, ze Rada Gminy nie dostrzegla, ze nalezato okre$li¢ rowniez inne formy opieki nad wolno
zyjacymi kotami, skoro w przepisie ustawy znalazlto si¢ sformutowanie ,,w tym dokarmianie”.

Wskaza¢ nalezy, ze przedmiotowy Program winien kompleksowo regulowaé zawarta nim materie.
W doktrynie 1ijudykaturze przyjmuje si¢, iz jezeli organ stanowigcy gminy nie uregulowal w pehni
obligatoryjnych elementéw upowaznienia ustawowego lub przekroczyl upowaznienie ustawowe, to w sposob
istotny naruszyl prawo. Pominigcie przez rade gminy ktoérego$ z wymienionych w upowaznieniu ustawowym
elementéw skutkuje brakiem pelnej realizacji tego upowaznienia i ma istotny wplyw na ocen¢ zgodnos$ci
z prawem podjetego aktu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Opolu z dnia 13 grudnia
2007 r., sygn. akt 11 SA/Op480/07, publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdoéw Administracyjnych).
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Powyzej opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen
prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie moga byc
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie,
ktore powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznos$ci z okreslonym przepisem prawnym, sprzecznosc ta
jest oczywista i bezposrednia, i wynika wprost z pordwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu
o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caly akt lub jego czg$¢ nie powinien wejS¢ w ogdle do obrotu
prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu
prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego cze$¢ nie wywotuje skutkéw prawnych od
samego poczatku (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r.,
sygn. akt II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia
2019 ., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia
9 stycznia 2019 r., sygn. akt I1 SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw 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 catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.

W swietle powyzszego nalezy uznaé, ze stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr XCIX/512/2023 Rady
Gminy Jelesnia z dnia 28 kwietnia 2023 r. w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Jelesnia w 2023 r. — w calos$ci, nalezy uznaé za
uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

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

Na niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze shuzy skarga do Wojewddzkiego 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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