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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Wojewody Lubuskiego
NK-1.4131.39.2021.ACze
z dnia 28 kwietnia 2021 r.
Rada Gminy Trzebiel

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
22020 r. poz. 7131 1378)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XXVI/159/2021 Rady Gminy Trzebiel zdnia 30 marca 2021 r. w sprawie
przyjecia Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci na terenie
Gminy Trzebiel w 2021 roku.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 marca 2021 r. Rada Gminy Trzebiel podjeta uchwate w sprawie przyjecia
Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci na terenie Gminy
Trzebiel w 2021 roku. W podstawie prawnej uchwaty wskazano przepisy art. 18 ust. 2 pkt. 15 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 713 ze zm.) oraz art. 11a
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (tj. Dz.U. z 2020, poz. 638).

Wskazana uchwata zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 31 marca 2021 r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdza, ze ww. uchwata
podjeta zostala z istotnym naruszeniem prawa tj. art. 11a ust. 1 i ust. 2 oraz ust. 5 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U. z 2020, poz. 638) — dalej jako ustawa

Podstawe prawng do uchwalenia Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Trzebiel na rok 2021, zwanego dalej
»Programem”,stanowigcego zalacznik do uchwatly, stanowi art. 1la ust. 1 ustawy. Zgodnie z
brzmieniem wskazanego przepisu, rada gminy wypetniajac obowigzek, o ktorym mowa w art. 11 ust.
1 ustawy, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierz¢tami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. W $wietle art. 11a ust. 2 ustawy program
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat, obejmuje
w szczeg6lnosci:

1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat;

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

3) odtawianie bezdomnych zwierzat;

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

5) poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat;
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6) usypianie §lepych miotoéw;

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

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

Program, o ktérym mowa w ust. 1, moze obejmowac plan znakowania zwierzat w gminie (art. 11a
ust. 3 ustawy). Program moze obejmowac réwniez plan sterylizacji lub kastracji zwierzat w gminie,
przy petnym poszanowaniu praw wilascicieli zwierzat lub innych oso6b, pod ktorych opieka zwierzeta
pozostaja (art. 11 ust. 3a). Zgodnie zart. 11a ust. 5 ustawy program, o ktorym mowa wust. 1,
zawiera wskazanie wysokosci srodkéw finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposob
wydatkowania tych §rodkow. Koszty realizacji programu ponosi gmina. Ustawa wprowadza zatem
scisle okreslone wymogi co do tresci programu, przy czym nalezy mie¢ na wzgledzie, ze stanowia
one jednoczes$nie swoiste wytyczne co do sposobu, w jakim gmina ma realizowaé powierzone jej
zadania z zakresu zapewnienia opieki bezdomnym zwierzetom iich wylapywania (w oparciu
oart. 11 ust. 1 ustawy) oraz podejmowania dziatan na rzecz ochrony zwierzat (na podstawie art. 1
ust. 3). Ze sformulowania "program obejmuje w szczego6lnosci” oraz "program zawiera wskazanie"
nie mozna wyprowadza¢ wniosku o fakultatywnym zakresie jego regulacji w odniesieniu do kwestii,
ktére powinny by¢ okreslone. Zakres swobody rady gminy w tym przypadku nie oznacza mozliwos$ci
odstgpienia od uregulowania spraw, ktore powinny by¢ okreslone w programie, lecz zobowiazuje do
okreslenia w nim wszystkich wskazanych w delegacji ustawowej elementow.

Analiza podjetej uchwaty prowadzi do wniosku, ze Rada nie wypeknita delegacji ustawowej z
art. 11a ust. 5 ustawy, poniewaz w sposob niedostateczny uregulowata kwesti¢ srodkéw finansowych
przeznaczonych na realizacj¢ programu oraz sposob wydatkowania tych srodkow, co w efekcie godzi
w legalnos¢ catego kontrolowanego aktu prawa miejscowego. Zgodnie bowiem z § 14 badanego
Regulaminu: Realizacja Programu oraz jego zakres uzaleznione s3 od wysoko$ci $rodkoéw
finansowych okreslonych w Uchwale Rady Gminy Trzebiel Nr XXI11/120/2020 z dnia 30 grudnia
2020 roku w sprawie uchwalenia budzetu gminy Trzebiel na rok 2021 (ust.1); Na rok 2021 na
pokrycie kosztow zwigzanych z odtawianiem 1 utrzymywaniem bezdomnych zwierzat, w tym opieki
weterynaryjnej w przypadkach okreslonych w programie, zabezpieczono w budzecie kwote 34 000 zt
(ust. 2). Natomiast stosownie do § 15 Srodki finansowe wydatkowane beda w szczegdlnosci na: 1)
utrzymanie zwierzat w Schronisku; 2) wykonywanie zabiegow sterylizacji i kastracji zwierzat; 3)
zbieranie, transport i unieszkodliwianie zwlok zwierzat; 4) zakup karmy dla kotéw wolo zyjacych; 5)
wytapywanie bezdomnych zwierzat; 6) przeprowadzanie badan weterynaryjnych; 7) usypianie
$lepych miotoéw; 8) poszukiwanie wtascicieli dla bezdomnych kotow; 9) zapewnienie miejsca dla
zwierzat gospodarskich; 10) zapewnienie catlodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen
drogowych z udziatem zwierzat.”

Zdaniem organu nadzoru wymienionym wyzej przepisem, Rada Gminy Trzebiel nie dokonata
wystarczajacego podziatlu §rodkow na poszczegdlne zadania. Ujecie w sposob laczny kwoty dla
wielu zadan nie jest czytelne dla przecigtnego odbiorcy norm prawnych. Z takiego zapisu Programu
w zaden sposob nie wynika, w jakiej wysokosci beda finansowane poszczegélne zadania
programowe - co czyni Program w tym zakresie nietransparentnym. Wymaga podkreslenia, ze przez
okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich

wykorzystania, ukierunkowanych na osiggnigcie celow programu. Koniecznym jest wigc co najmniej
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dokonanie podziatu tych srodkéw na poszczegolne zadania ujete w programie (jako ze to stanowi o
realnosci realizacji poszczegdlnych zadan objetych programem). Tylko powigzanie uchwalonej
kwoty srodkow finansowych przeznaczonych na realizacj¢ programu z konkretnym sposobem ich
wydatkowania pozwala przyja¢, ze nie jest on fikcja 1 umozliwia faktycznie wykonanie
poszczegbdlnych zadan. Jak wyjasnil Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku z dnia 6 lipca 2020 r,,
sygn. II OSK 703/20, w art. 11a ust. 5 u.0.z. 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 wigc norma o charakterze
iuris cogentis i jej pominigcie lub niewtasciwe zastosowanie w uchwale, prowadzi¢ musi do jej
wyeliminowania z porzadku prawnego w catosci, ze skutkiem ex tunc. Lokalny prawodawca
zobowigzany zostal przepisem art. 11a ust. 5 ustawy nie tylko do wskazania wysokosci §rodkoéw
finansowych przeznaczonych na realizacj¢ zadan programu, ale takze do okreslenia konkretnego
sposobu ich wydatkowania. Uzyty przez ustawodawce zwrot: "sposob wydatkowania" $rodkow
finansowych, oznacza przedstawienie w programie, jako obligatoryjnego elementu, sposobu
rozdysponowania puli $rodkoéw finansowych przeznaczonych na poszczegdlne cele i zalozenia
przyjete w programie. Czym innym jest wskazanie sposobow realizacji celow programu, a czym
innym konkretne i1 jednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych $rodkéw sposobow ich
wydatkowania, ktére z oczywistych wzgledow powinny by¢ zgodne z celami i przyjetymi
zatozeniami programu. Przez okreslenie sposobdéw wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie
konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiggniecie celow programu. Narusza art.
Ila ust. 5 ustawy pozostawianie organowi wykonawczemu gminy, albo innym podmiotom
wspotdzialajacym w wykonaniu uchwaty, swobody w zakresie sposobu wydatkowania takich
srodkow, wzglednie precyzowania tegoz sposobu w formie konsensualnej tj. w zawieranych
umowach. Tylko powigzanie uchwalonej kwoty srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje
programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala przyja¢, ze nie jest on fikcjg i
umozliwia faktycznie wykonanie poszczegélnych zadan, ktore sg liczne, zgodnie z przyjetymi w
uchwale priorytetami (por. wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2017 r., sygn. I OSK 1001/17, LEX nr
2346710; wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 1001/17, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 29 wrzesnia 2015 r., sygn. akt II SA/Op 253/15; wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 sierpnia 2018 r.,
sygn. akt Il SA/Go 485/18; wyroki Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach: z dnia 30
listopada 2020 r., sygn. akt IT SA/GI 932/20, z dnia 12 stycznia 2021 r., sygn. akt II SA/GI 8§51/20).

Wskaza¢ nalezy, ze przedmiotowy Program winien kompleksowo regulowaé zawarta w nim
materie. W doktrynie 1 judykaturze przyjmuje si¢, iz jezeli organ stanowigcy gminy nie uregulowat w
pelni obligatoryjnych elementow upowaznienia ustawowego lub przekroczyl upowaznienie
ustawowe, to w sposOb istotny naruszyl prawo. Pominigcie przez rad¢e gminy ktorego$§ z
wymienionych w upowaznieniu ustawowym elementow skutkuje brakiem pelnej realizacji tego
upowaznienia i ma istotny wplyw na ocen¢ zgodno$ci z prawem podjetego aktu (zob. wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 13 grudnia 2007 r., sygn. akt II SA/Op
480/07, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadoéw Administracyjnych).

Nie jest to jednak jedyny mankament prawny badanej uchwaly. Skuteczna realizacja zadan

wskazanych w art. 1la ustawy wymaga uregulowana przez lokalnego prawodawce wszystkich
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kwestii uznanych przez ustawodawce za istotne, przy czym uregulowanie to powinno by¢ dokonane
w sposob kompleksowy, a zarazem precyzyjnie i konkretnie. Zdaniem organu nadzoru Rada Gminy
Trzebiel w sposdb zbyt ogoélnikowy uregulowata problematyke przedsiewzig¢ sktadajacych sie na
ustawowe pojecie opieki nad wolno Zyjacymi kotami, w tym ich dokarmiania. Stosownie do tresci
art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat obejmuje w szczegolnosci opieke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich
dokarmianie. Rada w § 4 badanej uchwaty uchwalila, ze: sprawowanie opieki nad kotami wolno
zyjacymi, w tym ich dokarmianie Urzad realizuje poprzez: 1) zapewnienie dokarmiania kotow przy
udziale spotecznych opiekunéw kotow wolno zyjacych; 2) podejmowanie interwencji w sprawach
kotoéw wolno zyjacych, szczegodlnie w sytuacjach zagrozenia egzystencji zwierzat; 3) zapewnienie
opieki rannym lub chorym kotom przez lekarza weterynarii dzialajacego na zlecenie Gminy Trzebiel.
Przedmiotowa regulacja cechuje si¢ duzym stopniem ogdlnikowosci. Nie podano w niej konkretnego
sposobu dziatania w zakresie ustalania miejsc, w ktérych przebywaja koty wolno Zyjace oraz miejsc i
czestotliwosci dokarmiania tych zwierzat. Program powinien zawieraC tresci, z ktorych wynikaja
konkretne dzialania opiekuncze gminy zwigzane z opieka 1 dokarmianiem kotow wolnozyjacych
(zob. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2019 r., sygn. akt Il OSK 1754/18).

W ocenie organu nadzoru istotnie narusza prawo rowniez przepis § 7 ust. 2 Regulaminu,
zgodnie z ktérym "W przypadku ustalenia wtasciciela zwierzecia, ktoére po odlowieniu umieszczono
w Schronisku, po uregulowaniu optat zwracane bedzie wiascicielowi." W powyzszym postanowieniu
Programu, gminny prawodawca okreslil, ze w przypadku ustalenia wilasciciela, odlowionego
zwierzecia, zwierze bedzie zwracane wiascicielowi po uregulowaniu optat. Tymczasem, z art. 11 ust.
1 ustawy wynika, Zze zapewnianie opieki bezdomnym zwierz¢tom oraz ich odtawianie nalezy do
zadan wilasnych gmin, a zgodnie z art. 11a ust. 5 tej ustawy, koszty realizacji programu ponosi
gmina. Kwestionowany zapis zostal wigc umieszczony w programie nie tylko bez podstawy
prawnej, ale wbrew jednoznacznemu brzmieniu art. 11a ust. 5 omawianej ustawy. Stanowisko takie
zajmuja sady administracyjne: wlasciwa podstawa do rozstrzygania o kosztach wylapania i
umieszczenia w schronisku zwierzecia, ktdre zostalo pozostawione bez nalezytej opieki nie moze by¢
akt prawa miejscowego, poniewaz moze on by¢ wydany wytacznie w takim zakresie, jaki przewiduje
ustawa. W ustawie o ochronie zwierzat brak jest za$ stosownej regulacji umozliwiajacej gminie
przyjecie w programie opieki nad zwierzgtami bezdomnymi i zapobiegania bezdomnosci zwierzat
jakichkolwiek zasad zwigzanych ze zwrotem kosztéw, ktore gmina poniosta w zwigzku z realizacja
programu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 17 maja 2018 r.,
sygn. akt IT SA/Ke 270/18 i z dnia 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT SA/Ke 44/19). Jednocze$nie w
orzecznictwie podkresla sie, ze przepis art. 11a ust. 5 ustawy z 1997 r. o ochronie zwierzat ma
charakter bezwzglednie obowigzujacy (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Bydgoszczy z dnia 1 pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il SA/Bd 604/19).

Powyzej opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii
istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do
skutkoéw, ktore nie moga 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, 1 wynika wprost z
poréwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych
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caty akt lub jego cze$¢ nie powinien wejs¢ w ogodle do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne
jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex tunc, co
powoduje, ze dany akt, czy jego cze$¢ nie wywotuje skutkow prawnych od samego poczatku (zob.
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt Il
SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia 2019
r., sygn. akt IT SA/Ol 859/18, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9
stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych).

Jednoczesénie organ nadzoru wskazuje, ze zapis § 3 uchwaty o tresci: ,,Traci moc Uchwata nr
XIV/78/2020 Rady Gminy Trzebiel z dnia 2 marca 2020 r. w sprawie okres$lenia Programu opieki
nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobieganiu bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Trzebiel
w 2020 roku (Dz.Urz.Woj. Lub. poz. 803)” jest bezprzedmiotowy. Zdaniem organu nadzoru, Rada
Gminy Trzebiel nie wzigta pod uwage wyktadni norm art. 11a ust. 1 1 2 ustawy o ochronie zwierzat,
w ktorej to przewidziano roczny termin obowigzywania programu. W zwigzku z powyzszym nalezy
uzna¢, iz zapis odnoszacy si¢ do Uchwatly nr XIV/78/2020 Rady Gminy Trzebiel z dnia 2 marca
2020 r. w sprawie okreslenia Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobieganiu
bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Trzebiel w 2020 rok, utracit moc obowigzujaca z koncem
roku 2020 r., poniewaz uchwata ta zostata podjeta na dany rok kalendarzowy.

Organ nadzoru zwraca réwniez uwagg, iz program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi
1 zapobiegania bezdomno$ci zwierzat nie powinien stanowi¢ zalacznika do uchwaty. Uchwata bedaca
aktem prawa miejscowego moze zawierac, zalgczniki, jednakze nie zamieszcza si¢ w nich przepisow
merytorycznych. Zatacznik do uchwaly powinien by¢ za§ miejscem, w ktdrym umieszcza si¢ np.
wykazy, wykresy, wzory, tabele iopisy o charakterze specjalistycznym (§29 wzw. z§ 149
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej" - Dz.U. z 2016 1., poz. 283).

W S$wietle powyzszego nalezy uznaé, ze stwierdzenie niewazno$ci uchwaly w catosci jest
uzasadnione.

Pouczenie:

Od niniejszego rozstrzygnigcia stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od dorg¢czenia rozstrzygnigcia za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznosci uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenie rozstrzygnigcia nadzorczego.

Z up. WOJEWODY LUBUSKIEGO

Pawel Witt

Dyrektor

Wydziatu Nadzoru i Kontroli
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