WOJEWODA LODZKI
1.6dz, 31 marca 2022 r.
PNIK-1.4131.339.2022

Rada Gminy w Dobroniu
Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.

22022 . poz. 559 i 583)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XXXV/268/22 Rady Gminy w Dobroniu z dnia 17 lutego 2022 r. w sprawie
przyjecia ,,Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci

zwierzat na terenie Gminy Dobron w 2022 roku”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 17 lutego 2022 r. Rada Gminy w Dobroniu podjeta uchwate
Nr XXXV/268/22 w sprawie przyjecia ,,Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Dobron w 2022 roku”. Uchwata zostata
dorgczona Wojewodzie L.odzkiemu w dniu 1 marca 2022 r.

Podjecie przedmiotowej uchwaly budzitlo watpliwosci organu nadzoru, co
spowodowato wszczgcie postepowania nadzorczego i1 skierowanie do Rady Gminy w
Dobroniu zawiadomienia z dnia 15 marca 2022 r. znak: PNIK-1.4131.339.2022, w ktorego
uzasadnieniu organ przedstawil swoje zastrzezenia.

W odpowiedzi na powyzsze zawiadomienie, pismem z dnia 22 marca 2022 r. znak:
RG.0711.8.17.2022 Wiceprzewodniczagca Rady Gminy zlozyla wyjasnienia. Odnoszgc si¢ do
braku zamieszczenia w uchwale informacji o przekazania jej projektu do zaopiniowania
podmiotom wskazanym w tresci art. 11a ust. 7 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat, wyjasnita, ze informacja powyzsza zostala ujeta w uzasadnieniu do projektu
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uchwaty. Projekt ten wraz z wyjasnieniami do przedmiotowej uchwaty zostal dor¢czony
Wojewodzie Lodzkiemu w dniu 22 marca 2022 r.

W dalszej czeséci wyjasnien, Wiceprzewodniczaca wskazata, ze w § 1 pkt 10, 11 1 12 programu
Rada nie zdefiniowata pojec ,,zwierzat bezdomnych”, ,,zwierzat domowych”, ,.,kotow wolno
zyjacych” lecz zastosowata skroty, ktore zostaty uzyte w dalszej czesci programu.

Natomiast, co do zastrzezen organu nadzoru do tresci zapisow § 3, § 12 oraz § 13 programu
Wiceprzewodniczaca wyjasnita, ze Rada Gminy Dobron wypehita delegacje ustawowa
okreslong w art. 11a ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat, poprzez wskazanie konkretnych
podmiotow, z ktérymi Gmina begdzie w ciggu najblizszego roku realizowa¢ zadania w zakresie
opieki nad zwierzgtami bezdomnymi. Wiceprzewodniczaca ponadto podkreslita, ze
w programie zostalo wskazane gospodarstwo rolne, ktore zapewni miejsce dla zwierzat
gospodarskich oraz gabinet lekarza weterynarii, ktory udzieli pomocy zwierzetom. Natomiast
co do zastrzezen organu nadzoru w zakresie wyrazow ,,inny lekarz weterynarii”, ,,mozliwos¢
wskazania dodatkowego lub innego gospodarstwa rolnego wyjasnita, ze regulacje te zostaty
wprowadzone w programie na wypadek, gdyby podmioty okre§lone w programie nie mogty
wykonywac¢ swoich obowigzkow w sytuacjach wyjatkowych.

Odnos$nie zastrzezen organu nadzoru co do treSci § 16 ust. 2 pkt 1 programu, dotyczacych
ujecia jedna taczng kwota 60 000,00 zt  kilku zadan polegajacych na odlawianiu
1 zapewnieniu opieki bezdomnym zwierz¢tom w schronisku, sterylizacji lub kastracji zwierzat
w schronisku, Wiceprzewodniczaca wskazata, ze kwota ta nie zostala rozdzielona na
poszczegblne zadania poniewaz ww. zadania realizowane s3 w ramach jednej umowy ze
schroniskiem.

Natomiast co do braku wskazania w programie kwoty na finansowanie zadania
polegajacego na edukacji spoteczenstwa, Wiceprzewodniczaca wyjasnita, ze zadanie to bedzie
wykonywane poprzez dziatania, ktore nie generuja kosztow.

Organ nadzoru uwzglgdnia powyzsze wyjasnienia jedynie czgsciowo 1 przedstawia
nastgpujace stanowisko w sprawie

Przedmiotowa uchwata podjeta zostata na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat (Dz. U. z 2022 r. poz. 572), zwanej dalej ustawa. Zgodnie z trescig art. 11a ust. 1
ustawy, rada gminy wypehiajac obowigzek, o ktdrym mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w
drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Program ten, jak stanowi art. 11a ust. 2 ustawy,

obejmuje w szczegolnosci: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla
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zwierzat; 2) opiek¢ nad wolno Zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie; 3) odlawianie
bezdomnych zwierzat; 4) obligatoryjng sterylizacj¢ albo kastracje zwierzat w schroniskach dla
zwierzat; 5) poszukiwanie wiadcicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie §lepych miotow;
7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich;
8) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z
udzialem zwierzat. Program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi zawiera¢ ma rowniez
wskazanie wysokos$ci srodkéw finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob
wydatkowania tych $rodkdéw, o czym stanowi art. 1la ust. 5 ustawy. Dodatkowo program
moze obejmowacé plan znakowania zwierzat w gminie (art. 11a ust. 3 ustawy) oraz plan
sterylizacji lub kastracji zwierzat w gminie, przy pelnym poszanowaniu praw wilascicieli
zwierzat lub innych osob, pod ktorych opieka zwierzgta pozostaja (art. 11a ust. 3a ustawy).
Powolane wyzej przepisy ustawy wskazuja zagadnienia powierzone gminie do
uregulowania w programie opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat. Ta czg$¢ programu, o ktdrej mowa w art. 11a ust. 2 1 5 ustawy, jest
obligatoryjna i nie moze zosta¢ przez rad¢ gminy pomini¢ta. Pominigcie takie oznaczad
bedzie niewypetnienie delegacji ustawowej, ktore (tak w orzecznictwie sadowo-
administracyjnym, jak 1 w literaturze przedmiotu) uznawane jest za istotne naruszenie prawa.
Uchybienie wymogom zawarcia w uchwale pelnej regulacji, poprzez brak w tresci uchwaty
chociazby jednego z elementow obligatoryjnych, skutkuje bezwzgledng niewazno$cig catej
uchwaty (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 maja 2014 r., sygn. akt II SA/GI 1777/13,
wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Wr 567/12, wyrok
WSA w Gdansku z dnia 9 maja 2012 r., sygn. akt II SA/Gd 120/12). Jednocze$nie nalezy
zauwazy¢, ze powolane wyzej przepisy ustawy, poza wskazaniem zagadnien powierzonych
gminie do uregulowania w programie, okreslajg rowniez granice kompetencji prawotworczej
przyznanej w tym zakresie organowi stanowigcemu gminy. Wszelkie regulacje, co do ktérych
rada gminy nie posiada upowaznienia ustawowego, sa sprzeczne z prawem. Zapisy te
naruszaja wowczas art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy wtadzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa. Zasada ta oznacza, ze rOwniez organ stanowiacy gminy,
wykonujacy kompetencj¢ prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest
obowigzany dziata¢ $ciSle w granicach tego upowaznienia. Organ nie jest upowazniony do
regulowania tego, co juz zostalo uregulowane, ani tez do wychodzenia poza zakres
upowaznienia ustawowego (wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt [V

SA/Wa 1773/15).



W ocenie organu nadzoru, Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy Dobron w 2022 (zwany dalej
programem), bedacy zatacznikiem do uchwaty Nr XXXV/268/22 Rady Gminy w Dobroniu
z dnia 17 lutego 2022 r., zawiera postanowienia naruszajace w sposob istotny obowigzujacy
porzadek prawny.

W § 16 ust. 1 programu Rada postanowita o przeznaczeniu kwoty 79 000 zt na
realizacj¢ programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi w 2022 roku, dokonujac podziatu
tej kwoty na rézne zadania. I tak w ust. 2 w pkt 1 tego paragrafu Rada wskazata jedng taczng
kwotg (60.000 zt) przeznaczong na realizacj¢ takich zadan jak: odlawianie 1 zapewnienie
opieki bezdomnym zwierzetom w schronisku, sterylizacj¢ lub kastracje zwierzat w
schronisku. Analiza zapisow § 16 ust. 2 pkt 1 programu prowadzi do wniosku, ze Rada nie
wskazala w poszczeg6lnych kwot na wykonanie ww. zadan programu opieki nad zwierzgtami
bezdomnymi.

Pominigcie takie oznacza, ze program nie reguluje w sposdb wyczerpujacy kwestii wskazania
wysoko$ci  $rodkow  finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposobu
wydatkowania tych $rodkow, do czego zobowigzuje ustawa w art. 11a ust. 5. W wyroku z dnia
22 wrze$nia 2020 r., sygn. akt II OSK 1087/20 Naczelny Sad Administracyjny orzekt:
,»Nie ulega watpliwosci, ze wskazany przepis bezwzglednie wymaga, by rada gminy w sposob
szczegdtowy 1 wyczerpujacy okreslita wysoko$¢ srodkow finansowych przeznaczonych na
realizacj¢ programu oraz sposob wydatkowania tych srodkéw poprzez egzemplifikacje zadan
wykonywanych w ramach programu oraz okreslenie srodkow na realizacj¢ poszczegdlnych
zadan”. W art. 11a ust. 5 ustawa naktada na rad¢ gminy obowigzek wskazania w programie
wysoko$ci  $rodkow  finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposobu
wydatkowania tych srodkéw. Uzyte przez ustawodawce w tym przepisie okreslenie "sposob
wydatkowania §rodkéw finansowych", oznacza wymog przedstawienia w uchwale dotyczace;j
programu zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat, jako elementu obligatoryjnego, sposobu
rozdysponowania puli srodkéw finansowych przeznaczonych na poszczegodlne cele i zatoZenia
przyjete w programie. Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z
dnia 14 maja 2021 r., sygn. akt II SA/Ld 13/21 — czym innym jest wskazanie sposobow
realizacji celow programu, a czym innym konkretne i jednoznaczne ustalenie w ramach
przewidzianych $rodkéw sposobow ich wydatkowania, ktére z oczywistych wzgledow
powinny by¢ zgodne z celami i przyj¢tymi zalozeniami programu. Przez okre$lenie sposobdéw
wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich wykorzystania,

ukierunkowanych na osiaggnigcie celdéw programu. Zatem, tylko powigzanie uchwalonej
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kwoty $rodkéw finansowych, przeznaczonych na realizacje programu, z konkretnym
sposobem ich wydatkowania pozwala przyjaé, ze nie jest on fikcja 1 umozliwia faktycznie
wykonanie poszczeg6élnych zadan, zgodnie z przyjetymi w uchwale priorytetami. W wyroku z
dnia 1 kwietnia 2021 r., sygn. akt II SA/Sz 110/21 Wojewo6dzki Sad Administracyjny w
Szczecinie orzekt natomiast, ze ,,0 ile zgodzi¢ si¢ nalezy z organem, Ze precyzyjne okreslenie
w ramach Programu wysokosci §rodkéw przeznaczanych na poszczeg6lne cele moze by¢
trudne, to jednak szacunkowe przypisanie warto$ci na realizacj¢ konkretnych zadan
wynikajacych z Programu oraz ewentualnej rezerwy i tym samym dookreslenie sposobu
wydatkowania $rodkow nie powinno nastrecza¢ nadmiernej trudnosci. Nie sposdb bowiem
przyjac, ze przy okreslaniu calkowitej rocznej wysokos$ci srodkéw finansowych na realizacje
zadan wynikajacych z Programu Rada nie analizowata poszczeg6lnych danych sktadowych i
wskazata kwote 30.000 zt bez uwzglednienia dotychczasowego do§wiadczenia przy realizacji
konkretnych zadan 1 wartosci ustug lub towarow dla kazdego z celow Programem
przewidzianych.” Majac na uwadze powyzsze, w ocenie organu nadzoru zapis § 16 ust. 2 pkt
1 programu nie wypelnia delegacji okreslonej w art. 11a ust. 5 ustawy, a wskazane uchybienie
stanowi samodzielng podstawa do stwierdzenia niewazno$ci w cato$ci uchwaty przyjmujace;j
program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, co
potwierdzit np. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 14 pazdziernika 2021 r., sygn. akt II
SA/Bk 604/21.

Ponadto, Rada Gminy w Dobroniu w § 3 ust. 2 pkt 1 programu postanowita, ze
realizacj¢ dzialan dotyczacych przeciwdziatania bezdomnosci zwierzat prowadzg: organizacje
spoteczne, ktorych statutowym celem jest ochrona zwierzat — nie precyzujac jednakze, o jakie
organizacje spoteczne chodzi. Brak wskazania konkretnych organizacji pozarzadowych
wykonujacych powierzone jej zadania stanowi niewlasciwe wypetnienie delegacji ustawowej
zawartej w art. 11a ust. 2, 3, 3a 1 5 ustawy. W ocenie organu nadzoru, krétki (roczny) okres
obowigzywania programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomno$ci zwierzat w petni uzasadnia konieczno$¢ konkretnego wskazania podmiotow,
przy pomocy ktérych gmina begdzie w ciggu najblizszego roku realizowa¢ natozone na nig
ustawg zadania oraz sposobu realizacji tych zadan.

Rada Gminy w § 12 ust. 2 pkt 1 programu wskazata, ze w sytuacjach wyjatkowych
pomocy zwierzgtom moze udzieli¢: inny lekarz weterynarii wezwany na miejsce zdarzenia
przez upowaznionego pracownika Urzedu Gminy Dobron, nie precyzujac jednakze, o jakiego
»innego weterynarza” chodzi. W ocenie organu nadzoru powotana tres¢ § 12 ust. 2 pkt 1

programu narusza wyptywajacg z art. 2 Konstytucji zasade jasnos$ci prawa, rozumiang jako
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nakaz tworzenia przepisOw klarownych 1 zrozumiatych dla ich adresatow, tak aby nie
wzbudzaly watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw.

Podobnie Rada Gminy w § 13 programu postanowita, ze w przypadkach zaistnienia
okoliczno$ci wymagajacych objecia opieka zwierzat gospodarskich, zwierzgta te zostang
umieszczone w gospodarstwie rolnym wskazanym w § 1 ust. 6. W uzasadnionych
przypadkach i sytuacjach losowych istnieje mozliwo$¢ wskazania dodatkowego lub innego
gospodarstwa rolnego. Zapis ten w zakresie zdania drugiego nie wypetnia delegacji okreslone;j
w art. 1la ust. 2, 3, 3a 1 5 ustawy. W ocenie organu nadzoru, obowigzkiem Rady jest
wskazanie konkretnego lekarza weterynarii, ktory bedzie §wiadczyl ustugi weterynaryjne, a
nie informowanie w programie, ze pomocy zwierz¢tom moze udzieli¢ inny lekarz weterynarii.
Podobnie, obowigzkiem Rady jest wskazanie konkretnego gospodarstwa rolnego, a nie
informowanie, ze ,,w uzasadnionych przypadkach i sytuacjach losowych istnieje mozliwosé¢
wskazania dodatkowego lub innego gospodarstwa rolnego”. Ponadto podkresli¢ nalezy, ze
program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat
stanowi akt prawa miejscowego, do ktorego nalezy stosowaé Zasady techniki prawodawcze;.
Zgodnie z treScia § 6 w zwiazku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z
2016 r. poz. 283) zwanego dalej ,,Zasadami techniki prawodawczej”, przepisy uchwaty
redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm
wyrazaly intencje prawodawcy. Przepisy prawne musza by¢ zatem formulowane w sposob
poprawny, precyzyjny i jasny. Nalezy podkresli¢, ze program opieki nad zwierzetami ma
istotne znaczenie informacyjne dla mieszkancéw. Charakter programu wymaga zatem, aby
wszelkie umowy 1 ustalenia dotyczace wykonywanych przez Gming¢ zadan zwigzanych z
programem, byly zawarte przed uchwaleniem programu przez rad¢ gminy. Zatem, jesli
intencja Rady, bylo wskazanie kilku gabinetow weterynaryjnych oraz kilku gospodarstw
rolnych, celem realizacji zadan wynikajacych z programu, to obowigzkiem Rady jest
uregulowanie tej kwestii w sposob kompleksowy, wyczerpujacy i bardzo konkretny — poprzez
wskazanie nazw i1 adresOw tych podmiotéw. W orzecznictwie sagdoéw administracyjnych
wskazuje si¢ na wykonawczy charakter programu, zatem obowigzkiem Rady jest wskazanie
wszystkich podmiotéw realizujagcych zadania gminy wynikajace z programu (wyrok NSA
z dnia 22 wrze$nia 2020 r. sygn. akt II OSK 1087/20).

Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze Program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz

zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Dobron w 2022 roku, bedacy



zalgcznikiem do uchwaty Nr XXXV/268/22 Rady Gminy w Dobroniu z dnia 17 lutego 2022
1., zawiera naruszenia prawa innego rodzaju.

W § 1 pkt 10, 11 1 12 programu Rada wprowadzita stowniczek, wyjasniajac znaczenie
takich poje¢ jak: ,,zwierzeta bezdomne”, ,,zwierzgta domowe”, oraz ,.koty wolno zyjace”
podczas, gdy definicje te zostaty okreslone w art. 4 ustawy. Zgodnie, z trescig § 118 w
zwiazku z § 143 Zasad techniki prawodawczej, w akcie wykonawczym nie powtarza si¢
przepiséw ustawy upowazniajacej oraz przepisdw innych aktéw normatywnych. Tres¢ takich
powtdrzen nie prowadzi do poprawy swiadomos$ci prawnej adresatéw aktu miejscowego,
moze by¢ natomiast odbierana przez nich jako wylaczny rezultat prawodawstwa organu
jednostki samorzadu terytorialnego (por. wyroki WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 19
maja 2010 r., sygn.. akt II SA/Go 238/10 i1 z dnia 22 lutego 2012 r., sygn. akt II SA/Go 56/12).
Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 15 listopada 2012 r., sygn. akt
II FSK 1755/12: ,Powtorzenie w uchwale rady gminy przepisu ustawy powoduje
przeniesienie materii ustawowej do aktu prawnego nizszego rzedu i narusza istot¢ tego aktu
(por. Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzadzenia, praca zbiorowa pod red.
J. Warylewskiego, warszawa 2003, s. 409).”

Stosownie do tresci art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata organu
gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czesci
orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaty.

W ocenie organu nadzoru uchwata Nr XXXV/268/22 Rady Gminy w Dobroniu z dnia
17 lutego 2022 r. w sprawie przyjecia ,,Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Dobron w 2022 roku”, w sposob
istotny narusza prawo tj.: art. 1la ust. 2, 3, 3a, 5 ustawy — co skutkuje konieczno$cia
stwierdzenia niewaznos$ci przedmiotowej uchwaty w catosci.

Wobec powyzszego wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego jest uzasadnione i nalezato
orzec jak na wstepie. Rozstrzygniecie nadzorcze moze zosta¢ zaskarzone do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w todzi (90-434 Lo6dz, ul. Piotrkowska 135) za posrednictwem
Wojewody Lodzkiego, w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia. Skarge wnosi si¢ w dwoch

egzemplarzach.

WOJEWODA LODZKI

Tobiasz Bochenski



Do wiadomosci:
Wojt Gminy Dobron




