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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
Wojewody Lubuskiego
NK-1.4131.59.2021.ACze
z dnia 4 maja 2021 r.
Rada Gminy Brzeznica

Na podstawie art. 91 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2020 r. poz. 7131 1378)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XIX/132/2021 Rady Gminy Brzeznica zdnia 1 kwietnia 2021 r. w sprawie
przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na
terenie Gminy BrzeZnica na rok 2021, w catosci.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 1 kwietnia 2021 r. Rada Gminy Brzeznica podjeta uchwale w sprawie
przyjecia programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na
terenie Gminy Brzeznica na rok 2021. W podstawie prawnej uchwaty wskazano przepisy art. 11a
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2020 r. poz. 638).

Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 7 kwietnia 2021 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty, 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 zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Brzeznica na rok 2021, zwanego dalej ,,Programem”
stanowi art. 11a ust. 1 ustawy. Zgodnie z brzmieniem wskazanego przepisu, rada gminy wypelniajac
obowiazek, o ktorym mowa w art. 11 ust. 1 ustawy, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31
marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. W
swietle art. 11a ust. 2 ustawy program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat, obejmuje w szczegolnosci:

1) zapewnienie bezdomnym zwierz¢tom 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;

6) usypianie $lepych miotow;

7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich;
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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 rowniez plan sterylizacji lub kastracji zwierzat w gminie,
przy pelnym poszanowaniu praw wilascicieli zwierzat lub innych oséb, pod ktorych opieka zwierzgta
pozostaja (art. 11 ust. 3a). Zgodnie z art. 11a ust. 5 ustawy program, o ktorym mowa w ust. 1,
zawiera wskazanie wysokosci srodkow 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$nie swoiste wytyczne co do sposobu, w jakim gmina ma realizowaé powierzone jej
zadania z zakresu zapewnienia opieki bezdomnym zwierzetom iich wylapywania (w oparciu
oart. 11 ust. 1 ustawy) oraz podejmowania dzialan na rzecz ochrony zwierzat (na podstawie art. 1
ust. 3). Ze sformulowania "program obejmuje w szczego6lnosci” oraz "program zawiera wskazanie"
nie mozna wyprowadza¢ wniosku o fakultatywnym zakresie jego regulacji w odniesieniu do kwestii,
ktére powinny by¢ okreslone. Zakres swobody rady gminy w tym przypadku nie oznacza mozliwos$ci
odstgpienia od uregulowania spraw, ktore powinny by¢ okreslone w programie, lecz zobowigzuje 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¢ sSrodkéw finansowych
przeznaczonych na realizacj¢ programu oraz sposob wydatkowania tych srodkow, co w efekcie godzi
w legalnos$¢ calego kontrolowanego aktu prawa miejscowego. Zgodnie bowiem z § 10 Programu:
Srodki finansowe na realizacje zadan wynikajacych z Programu zostaly zabezpieczone w budzecie
Gminy na rok 2021 w kwocie 10.000,00 zt (ust.1). Natomiast w ust. 2 ustalono sposob
wydatkowania $rodkow finansowych na realizacj¢ Programu: 1) Zapewnienie opieki bezdomnym
zwierzetom 6.000,00 zi., 2) Sprawowanie opieki nad bezdomnymi kotami, w tym ich dokarmianie
1.000,00 zt., 3) Ustugi wytapywania pséw i ustugi weterynaryjne 3.000,00 zt.

Zdaniem organu nadzoru wymienionym wyzej przepisem, Rada Gminy powinna ujaé
przewidziane $rodki na realizacj¢ wszystkich obje¢tych programem zadan, w tym tych, ktorych
realizacja na charakter obowigzku ustawowego. Nie przewidziano w nim jednak
zadnych $rodkéw finansowych na zadania zwigzane z odlawianiem (przewidujac tylko odlawianie
psow), obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzat w schronisku, usypianiem §lepych miotéw
czy kosztami poszukiwania wiascicieli dla bezdomnych zwierzat.

Wybidércze i ogdélne wskazywanie srodkdw przeznaczonych na finansowanie wybranych
zadan nie jest czytelne dla przecietnego odbiorcy norm prawnych. Z takiego zapisu Programu w
zaden sposob nie wynika, w jakiej wysokos$ci beda finansowane zadania programowe - co czyni
Program w tym zakresie nietransparentnym. Wymaga podkreslenia, ze przez okreslenie sposobow
wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych
na osiggnigcie celow programu. Koniecznym jest wigc co najmniej dokonanie podziatu tych srodkow
na poszczegodlne zadania ujgte w programie (gdyz stanowi to o realnosci realizacji poszczegolnych
zadan objetych programem). Tylko powigzanie uchwalonej kwoty s$rodkéw finansowych
przeznaczonych na realizacj¢ programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala przyjac,
ze nie jest on fikcja 1 umozliwia faktycznie wykonanie poszczegdlnych zadan. Jak wyjasnit Naczelny
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Sad 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$é
zamieszczenia obu wymienionych w tym przepisie elementow w tresci uchwalanego przez organ
gminy programu. Jest to wigc norma o charakterze iuris cogentis 1 jej pominigcie lub niewtasciwe
zastosowanie w uchwale, prowadzi¢ musi do jej wyeliminowania z porzadku prawnego w calosci, ze
skutkiem ex func. Lokalny prawodawca zobowigzany zostat przepisem art. 11a ust. 5 ustawy nie
tylko do wskazania wysokosci §rodkéw finansowych przeznaczonych na realizacj¢ zadan programu,
ale takze do okreslenia konkretnego sposobu ich wydatkowania. Uzyty przez ustawodawce zwrot:
"sposob wydatkowania" $rodkdw finansowych, oznacza przedstawienie w programie, jako
obligatoryjnego elementu, sposobu rozdysponowania puli srodkow finansowych przeznaczonych na
poszczegolne cele i zatozenia przyjete w programie. Czym innym jest wskazanie sposobow realizacji
celow programu, a czym innym konkretne i jednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych
srodkow sposobow ich wydatkowania, ktore z oczywistych wzgledow powinny by¢ zgodne z celami
1 przyjetymi zatozeniami programu. Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumiec
wskazanie konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiagniecie celow programu.
Narusza art. 1la ust. 5 ustawy pozostawianie organowi wykonawczemu gminy, albo innym
podmiotom wspoétdziatajacym w wykonaniu uchwaty, swobody w zakresie sposobu wydatkowania
takich srodkoéw, wzglednie precyzowania tegoz sposobu w formie konsensualnej tj. w zawieranych
umowach. Tylko powigzanie uchwalonej kwoty $rodkoéw finansowych przeznaczonych na realizacje
programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala przyja¢, ze nie jest on fikcja i
umozliwia faktycznie wykonanie poszczegdlnych zadan, ktore sg liczne, zgodnie z przyjetymi w
uchwale priorytetami (por. wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2017 r., sygn. I OSK 1001/17, LEX nr
2346710; wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 1001/17, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 29 wrze$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 Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach: z dnia 30
listopada 2020 r., sygn. akt II SA/GI 932/20, z dnia 12 stycznia 2021 r., sygn. akt II SA/GI 851/20).

Wskaza¢ nalezy, ze przedmiotowy Program winien kompleksowo regulowaé zawarta w nim
materi¢. W doktrynie 1 judykaturze przyjmuje sig, iz jezeli organ stanowigcy gminy nie uregulowat w
peini obligatoryjnych elementéw upowaznienia ustawowego lub przekroczyt upowaznienie
ustawowe, to w sposOb istotny naruszyt prawo. Pominigcie przez rade gminy ktorego$ z
wymienionych w upowaznieniu ustawowym elementow skutkuje brakiem pelnej realizacji tego
upowaznienia i ma istotny wplyw na ocen¢ zgodnosci z prawem podjetego aktu (zob. wyrok
Wojewoddzkiego Sagdu 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 uchwaty. Skuteczna realizacja zadan
wskazanych w art. 1la ustawy wymaga uregulowana przez lokalnego prawodawce wszystkich
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
Brzeznica w sposob zbyt ogoélnikowy uregulowata problematyke przedsiewzie¢ sktadajacych si¢ 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
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bezdomnosci zwierzat obejmuje w szczegolnosci opieke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich
dokarmianie. Rada Gminy w § 3 badanej uchwaty uchwalita, Ze: opieka nad wolno Zyjacymi kotami,
w tym ich dokarmianie realizowana jest poprzez: 1) Przyjmowanie zgloszen o miejscach, w ktorych
przebywaja koty wolno zyjace. 2) Przyjmowanie zgloszen i prowadzenie rejestru osoéb chcacych
petni¢ funkcje spotecznych opiekundw 1 karmicieli kotow wolno zyjacych. 3) Ponoszenie kosztow
dokarmiania kotow wolno zyjacych. Przedmiotowa regulacja cechuje si¢ duzym stopniem
ogolnikowosci. Nie podano w niej konkretnego sposobu dziatania w zakresie ustalania miejsc, w
ktorych przebywaja koty wolno Zyjace oraz miejsc i czgstotliwosci dokarmiania tych zwierzat.
Program powinien zawiera¢ tre$ci, z ktorych wynikaja konkretne dziatania opiekuncze gminy
zwigzane z opieka 1 dokarmianiem kotow wolnozyjacych (zob. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 30 lipca 2019 r., sygn. akt Il OSK 1754/18).

Ponadto organ nadzoru zwraca uwagg, iz Rada nie zawarta w Programie szerszego
unormowania w zakresie odlawiania bezdomnych zwierzat, poprzez okreslenie podstawowej
procedury postepowania w przypadku wystgpienia koniecznosci odtowienia bezdomnego zwierzecia
- tj. kto, komu i gdzie powinien zglosi¢ taki fakt (§ 4 Programu). Zdaniem organu nadzoru tre$¢ § 4
Programu jest niewystarczajaca dla przyjecia wypetnienia delegacji ustawowej z art. 11a ust. 2 pkt 3

ustawy o ochronie zwierzat.

Jednoczes$nie w tym miejscu nalezy wskazaé ze w zestawieniu przepisow: § 4 Programu —
odnoszacego si¢ do odtawiania bezdomnych zwierzat z zapisem § 10 ust. 2 pkt 3 dot. finansowania
zadan, przewidujacego jedynie ustuge wylapywania psow, prowadzi do wniosku iz Gmina nie bgdzie
w pelni realizowata podstawowych zadan, w zakresie odtawiania bezdomnych zwierzat.

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 by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w
uchwale to takie naruszenie, ktore powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym
przepisem prawnym, sprzecznos¢ ta jest oczywista i bezposrednia, i wynika wprost z poréwnania
tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt lub
jego czes¢ nie powinien wejs¢ w ogole do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest
stwierdzenie niewaznos$ci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex tunc, co
powoduje, ze dany akt, czy jego cze$¢ 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).

W S$wietle powyzszego nalezy uznaé, ze stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catosci jest

uzasadnione.

Pouczenie:
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Od niniejszego rozstrzygniecia sluzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od dorg¢czenia rozstrzygnigcia za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznosci uchwaly 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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