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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.339.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 31 marca 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
z 2023 r. poz. 40)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr L/336/2023 Rady Gminy Mszana z dnia 23 lutego 2023 r. w sprawie uchwalenia Programu opieki
nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Mszana w roku
2023 — w calosci, jako niezgodnej art. 11a ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ochronie zwierzat
(tekst jedn. Dz. U. 2022 r. poz. 572 ze zm.), dalej jako ,,ustawa”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 23 lutego 2023 r. Rada Gminy Mszana przyjela uchwate Nr L/336/2023 w sprawie
uchwalenia Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie
Gminy Mszana w roku 2023. Uchwalg dorgczono organowi nadzoru w dniu 1 marca 2023 r.

W toku badania legalnos$ci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil, iz jest ona niezgodna
Z prawem.

Podstawe prawna do podjecia przedmiotowej uchwaly stanowi art. 11a ustawy o ochronie zwierzat, dalej
jako ,ustawa”, zgodnie z ktérym: ,rada gminy wypeliajac obowigzek, o ktérym mowa w art. 11 ust. 1,
okresla, w drodze uchwaly, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat”. W mysl art. 11a ust. 2 ustawy program taki obejmuje:

1) zapewnienie bezdomnym zwierzgtom miejsca w schronisku dla zwierzat;

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

3) odlawianie bezdomnych zwierzat;

4) obligatoryjng sterylizacj¢ albo kastracje¢ zwierzat w schroniskach dla zwierzat;

5) poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat;

6) usypianie $lepych miotow;

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

8) =zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udzialem
zwierzat.

Dodatkowo, zgodnie z art. 11a ust. 5 ustawy, kazdy program zawiera wskazanie wysokosci Srodkoéw
finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposob wydatkowania tych srodkow.

Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przystugujace mu kompetencje
powinien $ciSle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji
lub jej niewypehienie przez Rade przy podejmowaniu ww. uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne
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naruszenie prawa, skutkujgce niewaznoSciga uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktérym przekroczono
przyznane kompetencje albo w calosci. Powyzsze stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroclawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt
I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz:
opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujacych niewaznos¢ mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore
trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewazno$cig uchwaly organu gminy. Do nich nalezy naruszenie
przepisbw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal,
przepisOw prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich wykladni¢ - oraz przepiséw
regulujacych procedure podejmowania uchwat.

W kontekscie powyzszych rozwazan oraz biorac pod uwage zakres spraw podlegajacych uregulowaniu
w oparciu  ww. delegacje ustawowa stwierdzi¢ nalezy, iz uchwalony przedmiotowg uchwalg Program
nie spetnia ustawowych przestanek okreSlonych w przepisach ustawy. Ustawodawca wart. 11a ust. 215
ustawy enumeratywnie wskazal zakres regulacji, ktéra winna by¢ unormowana w powyzszym programie. Ze
sformufowania ,,program obejmuje W szczegdlno§ci” oraz ,program zawiera wskazanie” nie mozna
wyprowadza¢ wniosku o fakultatywnym zakresie jego regulacji w odniesieniu do kwestii, ktére powinny by¢
okreslone. Zakres swobody rady gminy w tym przypadku nie oznacza mozliwosci odstgpienia od uregulowania
spraw, ktore powinny by¢ okre§lone w programie, lecz zobowiazuje do okredlenia w nim wszystkich
wskazanych w delegacji ustawowej elementow.

Analizujac powyzsze regulacje kwestionowanej uchwaly nalezy stwierdzi¢, ze, o ile realizacja delegacji
ustawowe]j okreSlonej w art. 11a ust. 2 pkt 7 ustawy nie wymaga formulowania zadnych zasad postgpowania,
a jedynie wskazania gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich, to juz
w przypadku pozostatych zagadnien, staje si¢ konieczne wyrazne i konkretne uregulowanie norm postgpowania
podmiotéw realizujgcych zadania. Dla uznania prawidlowosci uregulowan — powinny by¢ one w uchwale
odpowiednio doprecyzowane. Z przepisoOw uchwaly musi wynikaé, jakie konkretne dzialania powinny by¢
podjete, przez kogo iw jaki sposob — celem zrealizowania nalozonych przez ustawodawcg zadan w zakresie
opieki nad zwierzetami i zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Tymczasem przedmiotowa uchwala w zakresie
realizacji zadania polegajacego na:

- opiece nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie;
- poszukiwaniu wilascicieli dla bezdomnych zwierzat;

- usypianiu §lepych miotow

nie speia powyzszych wymogow.

Rada gminy na podstawie upowaznienia ustawowego okreslonego przepisem art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy
zobligowana jest do okreSlenia w Programie kwestii opicki nad wolno Zzyjacymi kotami, w tym ich
dokarmiania. Tymczasem unormowaniami § 5 ust. 2 zalgcznika do uchwaly Rada przewidziala, ze:

$ S ust. 2 Sprawowanie opieki nad kotami wolno zZyjgcymi, w tym ich dokarmianie poprzez:

1) zakup iwydawanie karmy spotecznym opiekunom kotow wolno zyjgcych poprzez Gabinet
Weterynaryjny,

2) sterylizacje/kastracje kotow wolno zyjgcych - w celu zmniejszenia ich populacji,

Koty wolno zyjgce, bytujgce na terenach wiejskich sq elementem ekosystemu, a ich obecnos¢ zapobiega
rozprzestrzenianiu si¢ gryzoni (szczurow, myszy). Koty te nie sq zwierzetami bezdomnymi, dlatego nie nalezy
ich wylapywac ani wywozié, lecz stwarza¢ warunki bytowania w miejscach ich dotychczasowego schronienia.
W okresie, gdy swobodnie zyjgce koty nie majqg mozliwosci zdobycia niezbednej ilosci pozywienia, powinny by¢
dokarmiane.

Koty wolno zZyjgce nie sq zwierzetami bezdomnymi i nie sq odlawiane na zasadach okreslonych
w programie.

Biorac pod uwage tre$¢ normatywng ww. przepisu uchwaly nalezy stwierdzi¢, ze zadanie Gminy Mszana
polegajace na sprawowaniu opieki nad kotami wolno zyjacymi, w tym ich dokarmianiu sprowadza si¢ do:
zakupu iwydawania karmy spolecznym opiekunom kotéw wolno zyjacych poprzez Gabinet Weterynaryjny
oraz do sterylizacji/kastracii kotéw wolno zyjacych —w celu zmniejszenia ich populacji.
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Nalezy stwierdzi¢, ze Rada nie zawarla w uchwale konkretnych zasad w zakresie opieki nad kotami
wolno zyjacymi. Przepis § 5 zalgcznika do uchwaly nie normuje zadnych regul postgpowania w ramach
wykonywania powyzszych czynno$ci. Nie wskazuje np.: zasad, na jakich karma bgdzie wydawana spolecznym
opickunom kotéw wolnozyjacych, w jaki sposob beda oni realizowaé obowigzek dokarmiania ico
w przypadku, gdy go realizowa¢ nie beda — uchwala nie okresla rowniez sposobu monitorowania wykonania
tychze obowigzkow przez spolecznych opiekunéw. Z uchwaly nie wynika tez, w jakich konkretnie
przypadkach, bedzie nastgpowalo dokarmianie wolno zyjacych kotéw. Tym samym nie sposob ustalic,
zaistnienie jakich okolicznos$ci, bedzie rodzilo po stronie Gminy obowigzek dokarmiania wolno zyjacych
kotow. Uchwala nie precyzuje sposobu wykonywania pozostalych dzialan — to jest nie przewiduje zadnych
zasad postgpowania w przypadku sterylizowania i kastracji kotéw wolno zyjacych.

Oczywiscie wyzej wskazane elementy do uregulowania w uchwale sg podawane przez organ nadzoru
jedynie tytulem przykladu, co oznacza, ze nie musza one bezwzglednie znalez¢ si¢ w tej uchwale. Niemniej
jednak nalezy podkreslié, ze bez uregulowania konkretnych zachowan podmiotéw zobowigzanych do opieki
nad kotami wolno Zyjacymi, nie sposoéb prawidlowo wykonaé¢ uchwale, a tym samym zrealizowaé zadanie,
ktére na Gming naklada ustawodawca. W orzecznictwie podkresla si¢, iz program opieki nad zwierzgtami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenic gminy uchwalany jest na jeden rok,
aw konsekwencji musi by¢ dostosowany do warunkoéw i okoliczno$ci wystepujacych oraz przewidywanych
w danym roku, inie mozna mu nadawac charakteru ogdlnych ram, ktéore wymagalaby dalszej konkretyzacji.
Pogram stanowi bowiem podstawe realizacji okreslonych zadan ikoniecznym jest skonkretyzowanie sposobu
ich realizacji. Tymczasem Program w ww. zakresie nie zawiera zadnych konkretnych tresci normatywnych
formulujacych zasady itryb postepowania przewidzianych dla podmiotow realizujgcych to zadanie czy dla
mieszkancow.

Uchwala nie wskazuje takze, jaki konkretny podmiot be¢dzie zapewnial realizacj¢ obowigzku sterylizacji
i kastracji kotow wolno zyjacych. Rada gminy — w celu wypehienia normy przepisu art. 11a ust. 2 pkt 2
ustawy — powinna wskaza¢ expressis verbis konkretny podmiot (podmioty) realizujacy ustawowy nakaz
zapewnienia opieki kotom wolno zZyjacym w tym zakresie. Jak stwierdzit WSA w Warszawie w wyroku z dnia
16 stycznia 2020 r.: ,,Zdaniem Sqdu przepis art. 1la ust. 2 pkt 2 ustawy nakladajgcy na gmine obowigzek
zapewnienia opieki nad wolno zZyjgcymi 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 obowiqzek skonkretyzowania tego postanowienia nie tylko poprzez wskazanie dziatan, jakie
w zakresie danego zadania mialyby by¢ podejmowane, ale rowniez podmiotow odpowiedzialnych za
umozliwienie ich realizacji. Wprawdzie Sqd dostrzega, zZe w ostatnim ze wspomnianych aspektow ustawodawca
— odmiennie niz to uczynil np. w pkt 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 zabrakio na gruncie zakwestionowanego postanowienia skarzonego Planu. Jego brak czyni
bowiem przepis nader ogolnym, a wrecz blankietowym, co uniemozliwia jego adresatom, a wiec de facto catej
spotecznosci gminy, jego skuteczne zastosowanie. Wobec tego, ze kwestia opieki nad wolno Zyjgcymi kotami,
w tym polegajqgca na ich dokarmianiu, zostala 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 prawng i uzasadnia 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 stusznie zwrécit uwage NSA w wyroku z 30.07.2019 r., (sygn. akt
IT OSK 1754/18, LEX nr 2706464) W orzecznictwie sqdow administracyjnych wskazuje sie na ,, wykonawczy”,
konkretny charakter programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi i stqd tez taki charakter programu
nie bedzie zachowany jesli nie zostang w nim wskazane konkretne podmioty realizujgce te zadania.
Niewskazanie danych konkretnego podmiotu uniemozliwia realizacje zadan wynikajgcych z programu (por.
wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il OSK 1667/11, LEX 975201).

Tym samym uchwala nie realizuje w pelni delegacji ustawowej, co stanowi istotne naruszenie prawa,
tj. art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy, skutkujace stwierdzeniem niewazno$ci uchwaly w calosci.

Rada Gminy Mszana z kolei realizujagc upowaznienie ustawowe wynikajace z art. art. 11a ust. 2 pkt 5
ustawy przepisem § 5 ust. 3 zalgcznika do uchwaly postanowila, ze:

Poszukiwanie nowych wiascicieli dla bezdomnych zwierzqt realizuje sie poprzez:
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1) prowadzenie dziatan zmierzajgcych do pozyskiwania nowych wiascicieli i oddawania do adopcji
bezdomnych zwierzqt osobom zainteresowanym i zdolnym zapewnic¢ im nalezyte warunki bytowania,

2) promocje adopcji bezdomnych zwierzgt.

W ocenie organu nadzoru tak sformulowane regulacje uchwaly sg niewystarczajace dla uznania o pehej
realizacji delegacji ustawowej. Przede wszystkim przy okre§leniu tego zadania Rada Gminy nie wskazala, jaki
podmiot bedzie odpowiedzialny za realizacje¢ tego zadania, uchwata nie okresla, kto w Gminie Mszana bedzie
zajmowac si¢ poszukiwaniem wilascicieli dla bezdomnych zwierzat. Nie okreSlono réwniez w zaden sposob,
jak bedzie si¢ to odbywaé, to jest na czym beda polegaly dzialania zmierzajace do pozyskiwania nowych
wlascicieli dla bezdomnych zwierzat ioddania ich do adopcji osobom =zainteresowanym. W zaden sposob
nie dookreslono rowniez, w jaki sposob miataby przebiega¢é promocja adopcji bezdomnych zwierzat, czy
poprzez: stron¢ internetowa, wolontariuszy, portale spoleczne i imprezy zewngtrzne. W ocenie organu nadzoru
regulacje uchwaly w ogéle nie wskazuja na konkretne dzialania, jakie zobowigzane sa podja¢ podmioty dla
zrealizowania zadania polegajacego na poszukiwaniu nowych wladcicieli — co zgodnie z delegacja ustawowa
zawartg art. 11a ust. 2 pkt 5 ustawy Program ma zawiera¢ takie regulacje.

Ponadto réwniez inorma § 5 ust. 6 zalacznika do uchwaly nie zostala sformulowana w wystarczajaco
wyczerpujacy sposob, aby uznaé, ze w pelni realizuje ona delegacj¢ ustawowa wynikajacg z przepisu art. 11a
ust. 2 pkt 6 ustawy, to jest nie okresla prawidlowo kwestii usypiania $lepych miotow. W tresci wskazanego
przepisu wskazano, ze:

6. 1. Usypianie slepych miotow zwierzqt, zgodnie z art. 11a ust. 2 pkt 6 ustawy, zostaje powierzone
schronisku dla zwierzqt z siedzibg w: 44-268 Jastrzebie Zdroj, ul. Norwida 50.

2. Lekarz weterynarii kwalifikuje mioty do uspienia oraz w razie stwierdzenia takiej potrzeby dokonuje
uspienia miotu.

W ocenie organu nadzoru, przyjete przez Rade Gminy regulacje — poza wskazaniem podmiotu
zobowigzanego i zastrzezeniem o kwalifikowaniu zwierzecia do uspienia — w zaden sposob nie konkretyzuja
czynno$ci podejmowanych dla realizacji tego zadania. Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomno$ci zwierzat nie moze ogranicza¢ si¢ jedynie do lakonicznego stwierdzenia, ze takie
zabiegi beda przeprowadzane, musi on zawiera¢ konkretne tresci dotyczace sposobu realizacji kazdej z kwestii
wskazanych w art. 11a ust. 215 ustawy. W ocenie organu nadzoru, przyjete przez Rade Gminy regulacje
nieprawidlowo konkretyzuja dziatania w zakresie usypiania $lepych miotow. Z przyjetego Programu wynika,
w jaki sposob bedzie realizowane zadanie w tym zakresie, to znaczy, gdzie bedzie usypianie dokonywane i kto
moze przynies¢ Slepe mioty do ich uSpienia (zob. wyrok Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego we
Wroclawiu z dnia 24 grudnia 2014 r. sygn. akt II SA/Wr 676/14, publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdow
Administracyjnych).

Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat jest to uchwata,
ktora w swoich zapisach powinna wyznacza¢ w sposob jasny iwyczerpujacy konkretne kierunki dziatania
organdw gminy. Program to plan, uklad zamierzonych czynnos$ci, zalozenia, cele dziatania (por. Stownik
jezyka polskiego pod red. E. Sobol Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002 r. s. 753). Zatem program
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat to roczny plan zamierzonych
czynnos$ci, badz zalozen, celow dzialania. Program ma charakter aktu planowania, aktu polityki gminnej, ktory
powinien ksztaltowac polityke gminy w zakresie opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomno$ci zwierzat. Powierzchowne i wybidrcze uregulowanie poszczegdlnych cze$ci programu niweczy
zatem podstawowy cel, dla jakiego jest on podejmowany, a wiec ustalenia pewnych kierunkdéw i sposobu
wykonywania zadania wlasnego gminy jakim jest zapewnianie opieki bezdomnym zwierzgtom oraz ich
wylapywanie na terenie Gminy (art. 11 ust. 1 ustawy). Niewypehienie tego obowiazku musi skutkowaé
stwierdzeniem istotnego naruszenia prawa, powodujacego nienalezyta ochrong zwierzat, a w konsekwencji
prowadzi¢ do uznania niewaznosci calo$ci uchwaly. Ta bowiem musi zawieraé wszystkie elementy wskazane
w ustawie (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 stycznia 2016 r. sygn. akt II SA/G1 740/15, Centralna Baza
Orzeczen Sadow Administracyjnych). Tym samym Rada Gminy Mszana w wykonaniu powyzszego
upowaznienia powinna $ciSle przestrzega¢ definicji ustawowej ijej zakresu znaczeniowego, albowiem tylko
takie postepowanie zapewni wlasciwg realizacje delegacji ustawowe;.

Reasumujac, w ocenie organu nadzoru, Rada Gminy Mszana nie wypehila prawidlowo upowaznienia
ustawowego, co stanowi istotne naruszenie prawa, tj. art. 11a ust. 2 ustawy. Tym samym stwierdzenie
niewazno$ci uchwaly Nr L/336/2023 Rady Gminy Mszana z dnia 23 lutego 2023 r. w sprawie uchwalenia
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Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy
Mszana w roku 2023 r., w calo$ci, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dor¢czenia rozstrzygniecia nadzorczego.

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

z up. Wojewody Slaskiego
Zastgpca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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