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WOJEWODA SLASKI
NPII.4131.1.291.2021 Katowice, dnia 1 kwietnia 2021 r.

Rada Miejska Cieszyna

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn. Dz. U. 22020 r. poz. 713 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢é

uchwaty Nr XXVI1/305/21 Rady Miejskiej Cieszyna z dnia 25 lutego 2021 r. w sprawie przyjecia
programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie
Gminy Cieszyn w 2021 roku, w calosci, jako sprzecznej z art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 roku o ochronie zwierzat (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 638), dalej jako ,,ustawa o
ochronie zwierzat” w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
roku (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 25 lutego 2021 r. Rada Miejska Cieszyna przyjeta uchwate Nr XXVI1/305/21
W sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat na terenie Gminy Cieszyn w 2021 roku, dalej jako ,uchwata”. Program ten stanowi
zatacznik do uchwatly. W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in. przepis art. 11a ustawy.

Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 2 marca 2021 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru uznal, iz jest ona
niezgodna z prawem.

Zgodnie z trescig art. 11a ust. 1 1 ust. 2 ustawy - Rada gminy wypetniajgc obowigzek, o ktorym
mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaty, 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 zwierzgt;

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 wlascicieli 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.
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Natomiast jak wynika ztresci art. 11a ust. 5 ustawy - Program, o ktorym mowa w ust. I,
zawiera wskazanie wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob
wydatkowania tych srodkow. Koszty realizacji programu ponosi gmina.

Organ nadzoru podkresla, i1z przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa miejscowego (zob.
wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 listopada 2019 r., sygn. akt I1I
SA/Gd 516/19, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 paZzdziernika
2019 r., sygn. akt IT SA/GI 1036/19, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 15 listopada 2019 r., sygn. akt II SA/GI 1014/19, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadoéw
Administracyjnych). Organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu
ustawowym, jest obowigzany dziata¢ $ciSle w granicach tego upowaznienia W panstwie prawa
organy wladzy publicznej dziataja w granicach 1na podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady
praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, Zze zadania i kompetencje, sposob ich wykonania
oraz wiezi miedzy podmiotami administracji publicznej sa uregulowane prawnie. Organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przyshugujace mu kompetencje powinien Scisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej
niewypehienie przez Rad¢ przy podejmowaniu ww. uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa, skutkujagce niewaznoscig uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktorym
przekroczono przyznane kompetencje albo w catosci. Powyzsze stanowisko organu nadzoru,
potwierdza uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroctawiu z dnia
14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt ISA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz: opierajgc sie, na konstrukcji wad powodujgcych
niewaznos¢ mozna wskazac¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych,
skutkujgcych niewaznoscig uchwaly organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow
wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz
przepisow regulujgcych procedure, podejmowania uchwat.

W kontekScie powyzszych rozwazan oraz bioragc pod uwage zakres spraw podlegajacych
uregulowaniu w oparciu ww. delegacje ustawowa stwierdzi¢ nalezy, iz uchwalony przedmiotowa
uchwatg Program nie spetnia ustawowych przestanek okreslonych w przepisach ustawy.
Ustawodawca w art. 11a ust. 2 1 5 ustawy enumeratywnie wskazat zakres regulacji, ktéra winna by¢
unormowana w powyzszym programie. Ze sformutowania "program obejmuje w szczegdlnosci” oraz
"program zawiera wskazanie" nie mozna wyprowadza¢ wniosku o fakultatywnym zakresie jego
regulacji w odniesieniu do kwestii, ktore powinny by¢ okreslone. Zakres swobody rady gminy w tym
przypadku nie oznacza mozliwosci odstgpienia od uregulowania spraw, ktore powinny by¢ okreslone
w programie, lecz zobowigzuje do okreslenia w nim wszystkich wskazanych w delegacji ustawowe;j
elementow.

Uwzgledniajac powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze obowigzek wynikajacy zart. 1la ust. 5
ustawy, nie zostal wykonany przez Rad¢ Miejska Cieszyna.

Rada w § 9 zatagcznika do uchwaly postanowita, ze 1. Na opieke nad bezdomnymi zwierzetami
z terenu Gminy Cieszyn w 2021 roku, obejmujqgcq dziatania, o ktorych mowa w§ 4 ust. I-5
przeznacza sie srodki finansowe w wysokosci 100 000,00 zi.

2. Dziatania na rzecz bezdomnych kotow oraz kotow wolno Zyjgcych, o ktorych mowa
w § 4 ust. 6 przeznacza sie srodki finansowe w wysokosci 40 000,00 z{.

3. Na realizacje dziatan zwigzanych zzapewnieniem miejsca dla zwierzqt gospodarskich

w gospodarstwie rolnym, o ktorych mowa w§ 7, przeznacza si¢ Srodki finansowe w wysokosci
1 000,00 zt.
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5. Na realizacje dziatan zwigzanych ze znakowaniem psow i kotow oraz ich rejestracjg w bazie
danych zwierzqgt oznakowanych elektronicznie, o ktorych mowa w § 5 oraz sterylizacje lub kastracje
psow i kotow, o ktorych mowa w § 6, przeznacza sie srodki finansowe w wysokosci 20 000,00 zL.

6. Na realizacje calodobowej opieki weterynaryjnej nad zwierzetami poszkodowanymi
w zdarzeniach drogowych, zaistnialtych w granicach administracyjnych Gminy Cieszyn, o ktorych
mowa w § 8, przeznacza sie srodki finansowe w wysokosci 12 000,00 zi.

Zdaniem organu nadzoru przepisem § 9 ust. 1 1 ust. 5 zalagcznika do uchwaly Rada Miejska nie
dokonata podziatu §rodkow na poszczegodlne zadania. Zdaniem organu nadzoru wymienionym wyzej
przepisem Rada nie dokonata wystarczajacego podziatu srodkdéw na poszczegdlne zadania. Ujecie
poszczegolnych kwot w sposob taczny dla wielu zadan nie jest czytelne dla przecigtnego odbiorcy
norm prawnych. Z takiego zapisu uchwaly w zaden sposob nie wynika, w jakiej wysokosci beda
finansowane poszczegdlne zadania programowe. Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w
uzasadnieniu wyroku z dnia 29 stycznia 2019 roku, sygn. akt: II SA/Bd 1280/18 wyjasnit, ze w art.
1la ust. 5 ustawy o ochronie zwierzqt ustawodawca uzyl 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
wiec norma o charakterze iuris cogentis i jej pominigcie lub niewtasciwe zastosowanie w uchwale,
prowadzi¢ musi do jej wyeliminowania z porzqdku prawnego w catosci. Lokalny prawodawca
zobowiqzany zostal zatem przepisem art. lla ust. 5 ustawy o ochronie zwierzqt nie tylko do
wskazania wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje zadan program, 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 sSrodkow finansowych przeznaczonych na poszczegolne cele
i zalozenia 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 i przyjetymi zatoZeniami
programu. 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 poszczegdlne zadania ujete w programie (jako Ze to
stanowi o realnosci realizacji poszczegolnych zadan objetych programem) i okreslenie jak bedg one
rozdysponowywane (tak rowniez: wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2017 roku, sygn. akt: II OSK
1001/17, wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 sierpnia 2018 roku, sygn. akt: Il SA/Go
485/18; wyrok WSA w Opolu z dnia 29 wrzesnia 2015 roku, sygn. akt: II SA/Op 253/15). Zatem
Rada Miejska nie uregulowata wszystkich zagadnien, ktore ustawodawca uznat za istotne do
zawarcia w programie, gdyz nie dokonata podziatu $rodkéw finansowych na poszczegolne cele i
zadania ujete w Programie. Tym samym Rada Miejska nie wypelnita delegacji z art. 11a ust. 5
ustawy.

Analizujac regulacje kwestionowanej uchwaty nalezy stwierdzi¢, ze, o ile realizacja delegacji
ustawowej okre§lonej w art. 11a ust. 2 pkt 7 ustawy nie wymaga formutowania Zzadnych zasad
postepowania, 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 podmiotow realizujagcych zadania. Dla uznania prawidlowosci
uregulowan — powinny by¢ one w uchwale odpowiednio doprecyzowane. Z przepiséw uchwaly musi
wynika¢, jakie konkretne dziatania powinny by¢ podjete, przez kogo 1 w jaki sposdb, celem
zrealizowania natozonych przez ustawodawce zadan w zakresie opieki nad zwierzgtami i
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Takze w wyroku WSA w Lublinie z 27 wrze$nia 2012 r., II
SA/Lu 591/12, stusznie zauwazono, ze ustawa przewiduje krotki — roczny — termin obowigzywania
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programu, co przemawia za skonkretyzowaniem jego tresci, dostosowanej do warunkéw i
okoliczno$ci wystepujacych 1 przewidywanych w danym roku, a nie nadawaniu mu wylacznie
charakteru og6élnych ram, ktére dopiero wymagatyby dalszej konkretyzacji.

W ocenie organu nadzoru Rada w sposOb niewystarczajacy uregulowala kwestie
poszukiwania nowych witascicieli dla zwierzat bezdomnych (§ 4 ust. 4 zatacznika do uchwaty). Rada
w tym zakresie ograniczyta si¢ w istocie wylacznie do wskazania cigzacego na niej obowigzku, co w
kontekscie powyzszych rozwazan stanowi istotne naruszenie prawa.

W ocenie organu nadzoru tre$¢ § 2 pkt 3 zatagcznika do uchwaty jest sprzeczna z art. 11a ust. 2
1ust. 5 ustawy w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP. W powolanej wyzej regulacji uchwaly wskazano:
llekro¢ w uchwale jest mowa o: 3. Kotach wolno zyjgcych — rozumie sie przez to koty nieudomowione
zyjgce w warunkach niezaleznych od cztowieka. W ocenie organu nadzoru, organ uchwatodawczy nie
dysponuje uprawnieniem do zdefiniowania ww. pojecia. Ustawa, a wigc akt prawny zawierajacy
delegacj¢ dla podjecia przedmiotowej uchwaly, postuguje si¢ pojeciem kotéw wolno zyjacych
(art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy), przy czym go nie definiuje. Ustawodawca w art. 4 pkt 21 ustawy
wprowadzit jedynie definicj¢ "zwierzat wolno zyjacych (dzikich)", tj. zwierzeta nieudomowione
zyjace w warunkach niezaleznych od cztowieka. (dzikich)". Majac powyzsze na uwadze, nalezy
zaliczy¢ — zdaniem organu nadzoru - koty wolno zyjace nalezg do "zwierzat wolno zyjacych
(dzikich)", a wiec tych, ktorych pojecie zostato juz w ustawie zdefiniowane. Zatem tworzenie przez
Rade nowych definicji poje¢ juz funkcjonujacych w ustawie (koty wolno zyjace s3 bowiem
zwierzgtami wolno zyjacymi), przy braku wyraznego upowaznienia ustawowego dla rady gminy w
tym zakresie jest niedopuszczalne. Powyzsze stanowisko zostalo potwierdzone przez Wojewddzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 26 wrzes$nia 2012 r. (sygn. akt II SA/Wr
504/12).

W § 4 ust. 1 pkt 2 zalacznika do uchwaty Rada postanowila, Ze Opieka nad bezdomnymi
zwierzetami domowymi polega na umieszczaniu wylapanych zwierzqt w schronisku dla zwierzqt, a w
przypadku kotow — dopuszcza si¢ umieszczanie w przytulisku prowadzonym przez organizacje
pozarzgdowg.W ocenie organu nadzoru w przypadku kotow — dopuszcza si¢ umieszczanie
w przytulisku prowadzonym przez organizacje pozarzqdowg nie spetnia wymogu zapewnienia tego
miejsca w schronisku dla zwierzat. Schronisko dla zwierzat, w mysl legalnej definicji zawartej w pkt
25 art. 4 ustawy jest to miejsce przeznaczone do opieki nad zwierzgtami domowymi spetniajace
warunki okreslone w ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu
choréb zakaznych zwierzat (Dz. U. Dz. U. z 2020 poz. 1421). Przytulisko nie tylko nie musi
spelnia¢ norm 1 wymagan weterynaryjnych przewidzianych dla prowadzenia schroniska dla zwierzat
ale takze ustawa o ochronie zwierzat nie postuguje si¢ pojeciem "przytuliska" i nie okres§la zadnych
warunkow prowadzenia takiego miejsca. Zatem § 4 ust. 1 pkt 2 zatacznika do uchwaty w zakresie
wyrazow ,.w przypadku kotow — dopuszcza si¢ umieszczanie w przytulisku prowadzonym przez
organizacje pozarzqgdowq” wykracza poza zakres delegacji ustawowej 1 istotnie narusza prawo.

W ocenie organu nadzoru § 4 ust. 2 zalacznika do uchwaly wykracza poza zakres delegacji
ustawowej 1 narusza art. 87 Konstytucji i godzi w obowigzujacy hierarchiczny system zrddet prawa.
Rada Miejska nie jest uprawniona do przesadzania w drodze aktu prawa miejscowego o stosowaniu
przepisOw prawa znajdujacych si¢ w aktach wyzszego rzedu, ktorymi sg ustawy. Zgodnie bowiem z
art. 87 Konstytucji RP zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1). Zrédtami
powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dzialania organow,
ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego (ust. 2). Nawet gdyby uzna¢, ze powyzszy przepis ma
charakter nie normatywny, a wylacznie informacyjny, to wskaza¢ nalezy, ze w treSci aktow prawa
miejscowego nie zawiera si¢ regulacji o charakterze informacyjnym. Z tych wzgledéw przepis § 4
ust. 2 zatgcznika do uchwaly nalezy uznac za istotnie naruszajaca prawo.

Id: C4B5F113-532B-420D-84F7-5BA91D96B8B6



Ponadto, Rada Miejska wskazujac w zalgczniku do uchwaly konkretne wydzialy urzedu

realizujace zadania przewidziane w przedmiotowym Programie (§ 5 ust. 1, § 6 ust. 1 zalacznika do
uchwaty) przekroczyla zakres udzielonego jej upowaznienia oraz wkroczyla w sfer¢ uprawnien
Burmistrza , co nalezy uzna¢ za istotne naruszenie prawa.
W tym miejscu wskazaé nalezy, i1z stosownie do unormowania zawartego w art. 30 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym wojt jest wykonawca uchwal podjetych przez rad¢ gminy, do niego nalezy
rowniez okreslanie sposobu wykonywania uchwat (art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie
gminnym). Podjecie uchwaty w sprawie przyjecia Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie gminy 1 powierzenie jej wykonania Burmistrzowi
Miasta otwiera dopiero droge dla organu wykonawczego gminy do podjecia dziatan zmierzajacych
do doprowadzenia do wykonania tej uchwaty. Burmistrz okres§lajac sposob wykonania uchwaty
winien wyznaczy¢ osoby odpowiedzialne za wykonanie cato$ci lub czg$¢ zadan wynikajacych z tego
aktu. Wskaza¢ rowniez nalezy, iz zgodnie z art. 33 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym organizacj¢
1 zasady funkcjonowania urzedu gminy okresla regulamin organizacyjny, nadany przez wojta w
drodze zarzadzenia, ktory okresla miedzy innymi strukture i zakres zadan realizowanych przez
poszczegolne struktury organizacyjne urzedu gminy. Z kolei wedlug art. 33 ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest kierownikiem urzedu gminy oraz
zgodnie z ust. 5 tego przepisu zwierzchnikiem stuzbowym pracownikow urzedu. Zatem to Burmistrz
Miasta Cieszyna jest organem witasciwym do okreslenia sposobu wykonywania przedmiotowe;j
uchwaty oraz zlecania poszczegdlnym komorkom organizacyjnym Urzedu zadan zmierzajacych do
realizacji Programu. Nie ulega zatem watpliwosci, iz Rada Miejska przekroczyta kompetencje
ustawowa wynikajacg z art. 1la ustawy o ochronie zwierzat, a ponadto wkroczyta w zakres
kompetencji organu wykonawczego gminy zakreslony w ustawie o samorzadzie gminnym.

Rada przepisem § 7 zalacznika do uchwaly postanowita, ze W celu zabezpieczenia czasowego

miejsca przebywania zwierzqt gospodarskich wskazuje sie¢ gospodarstwo rolne, zlokalizowane
w Cieszynie przy ul. Rolnej 15, na podstawie zawartej umowy z Gming Cieszyn.
Nalezy zauwazy¢, ze Rada Miejska na podstawie delegacji ustawowej jest zobowigzana do
wskazania gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich, nie za$ do
wskazania ich czasowego pobytu. Powyzszy przepis narusza w sposob istotny przepis art. 11a ust. 2
pkt 7 ustawy.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie
organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w calosci
lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaly
lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata Nr XXVI/305/21 Rady Miejskiej
Cieszyna z dnia 25 lutego 2021 r.w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Cieszyn w 2021 roku,
zostala podjeta z istotnym naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewaznosci
w catosci uzasadnionym i koniecznym.

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 rozstrzygnigcie nadzorcze shuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

Id: C4B5F113-532B-420D-84F7-5BA91D96B8B6



Z up. Wojewody Slaskiego
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