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z dnia 25 lipca 2023 .
Il SA/Bk 468/23

Sklad orzekajacy
Przewodniczacy: Sedzia WSA Elzbieta Lemanska (spr.).
Sedziowie Asesor: sadowy, WSA Anna Barttomiejczuk, NSA Elzbieta Trykoszko.

Sentencja

Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku po rozpoznaniu w Wydziale II na
rozprawie w dniu 25 lipca 2023 r. sprawy ze skargi Gminy Narew na rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 28 kwietnia 2023 r. nr NK-11.4131.98.2023.AB w
przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly Rady Gminy Narew z dnia 30 marca 2023 r.
numer L1/290/23 w sprawie Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Narew w 2023 r. oddala skarge

Uzasadnienie faktyczne

Rada Gminy Narew 30 marca 2023 r. podjeta uchwate nr L1/290/23 w sprawie Programu
opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie
Gminy Narew w 2023 r. (Dz. Urz. Woj. Podl. z 2023 r. poz. 2042).

Uchwatg przedstawiono Wojewodzie Podlaskiemu w trybie nadzoru.

W pismie z 25 kwietnia 2022 r. Wojewoda zawiadomit Rade Gminy Narew o wszczeciu
postepowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly - z uwagi na istotne
naruszenie art. 11a ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U.
z 2022 r. poz. 572, dalej: u.0.z.).

Zaskarzonym w niniejszej sprawie rozstrzygni¢gciem nadzorczym z 28 kwietnia 2023 r. nr
NK-I1.4131.98.2023.AB Wojewoda Podlaski stwierdzil niewazno$¢ uchwaly Rady Gminy
Narew nr L1/290/23 z dnia 30 marca 2023 r.

Organ nadzoru wyjasnil, ze analiza formalnoprawna wykazata niewypelnienie delegac;ji
ustawowej art. 11a ust. 2 pkt 8 u.0.z. przez brak jednoznacznego wskazania lekarza
weterynarii zobowigzanego do zapewnienia calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku
wystgpienia zdarzen drogowych z udzialem zwierzat. W § 17 ust. 3 przedmiotowej uchwaty
Rada postanowita bowiem, Zze catlodobowa opieka weterynaryjna w przypadku zdarzen
drogowych z udziatem zwierzat prowadzona jest na podstawie umowy zawartej z lek. wet.
przez Stowarzyszenie T. ul. (...), (...) - (...) D. Powotujac si¢ na orzecznictwo Wojewoda
wskazal, ze nie ulega watpliwosci, iz program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat podejmowany na podstawie art. 11a ust. 2 u.0.z.
powinien zawiera¢ konkretne 1 jednoznaczne regulacje co do sposobu realizacji ujetych w
nim zadan. Powolujac si¢ na wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14 czerwca 2017
r. o sygn. Il OSK 1001/17 organ zaznaczyt, ze akcentuje si¢ "wykonawczy", konkretny
charakter programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi. Ten "wykonawczy" charakter
programu nie bgdzie zachowany, jesli pominie si¢ w nim konkretne podmioty realizujace te



zadania. Brak jednoznacznego wskazania lekarza weterynarii zobowigzanego do zapewnienia
catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku wystapienia zdarzen drogowych z udziatem
zwierzat - za wyjatkiem lekarza weterynarii zatrudnionego w schronisku, uniemozliwia w
praktyce realizacj¢ zadan wynikajacych z programu. Ponadto przyjecie, ze wskazanie
podmiotu zapewniajacego catlodobowa opieke weterynaryjna w przypadku zdarzen
drogowych z udzialem zwierzat nastagpi w umowie zawieranej z konkretnym podmiotem, nie
miesci si¢ w granicach ustawowej podstawy.

Organ nadzoru podkreslil, ze uchwata rady gminy musi respektowac¢ unormowania zawarte w
aktach wyzszego rzedu, a prawo miejscowe moze by¢ stanowione w granicach upowaznien
zawartych w ustawie (art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP). Wymienione w art. 11a u.0.z.
niezbedne postanowienia programu, jak i okre§lony ustawa sposéb procedowania, maja
charakter obligatoryjny. Brak ktoregokolwiek elementu skutkuje stwierdzeniem, ze akt nie
wyczerpuje ustawowego upowaznienia.

Ponadto w § 17 ust. 1 programu okreslono, ze opieka weterynaryjna i leczenie zwierzat
bezdomnych prowadzone jest przez podmiot prowadzacy schronisko. Zgodnie art. 11a ust. 4
u.0.z. realizacja zadan, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 3-6 moze zosta¢ powierzona podmiotowi
prowadzacemu schronisko dla zwierzat. A contrario podmiotowi prowadzacemu schronisko
nie moze zosta¢ powierzona realizacja zadania, o ktorym mowa w art. 11a ust. 2 pkt 8 u.o.z.
Powoduje to, ze § 17 ust. 1 zatacznika do uchwaty narusza art. 11a ust. 4 u.o.z.

W uchwale znalazly si¢ takze inne regulacje, ktore w ocenie organu nadzoru zostaty przyjete
bez podstawy prawnej. Zdaniem Wojewody nie moze rada gminy regulowaé w programie
zadnych innych spraw ponad te, ktore zostaly wymienione przez ustawodawce, gdyz naruszy
przepisy § 115 w zw. 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,
dalej: "zasady techniki prawodawczej"). W § 14 1 § 15 programu Rada Gminy wykroczyta
poza zakres upowaznienia ustawowego, bowiem brak jest podstaw do wskazywania w
programie czym powinna si¢ cechowac osoba ubiegajaca si¢ o adopcje lub przyjecie
zwierzgcia do domu tymczasowego oraz jakie elementy ma zawiera¢ umowa adopcyjna i
umowa o sprawowanie opieki w domu tymczasowym.

Skarge na rozstrzygniecie nadzorcze ztozyta do sagdu administracyjnego Gmina Narew.
Zarzucita naruszenie:

1) art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz.
40, dalej: u.s.g.) w zw. z art. 11a ust. 2 pkt 8 i ust. 4 u.0.z. przez btedng interpretacje i
uznanie, ze uchwala w sposob istotny narusza przepisy prawa, co w konsekwencji
doprowadzito do wydania skarzonego rozstrzygni¢cia nadzorczego;

2) art. 91 ust. 1 u.s.g. przez brak wykazania i uzasadnienia wystgpowania istotnych,
kwalifikowanych uchybien uchwatly uzasadniajacych stwierdzenie jej niewaznosci w catosci;
3) art. 11a ust. 2 pkt 8 u.o.z. przez niewlasciwg interpretacje polegajaca na przyjeciu, ze
przepisy ustawy nakladajg na rad¢ gminy obowigzek wskazania w tresci uchwaty "w sposob
jednoznaczny danych lekarza weterynarii zobowigzanego do zapewnienia calodobowe;j
opieki w przypadku wystapienia zdarzen drogowych z udziatem zwierzat (...)", w sytuacji, w
ktorej orzeczenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, na ktore powotuje si¢ organ nadzoru
dotyczy innego stanu faktycznego, a ustawa nie wyklucza mozliwosci wskazania podmiotu



zatrudniajacego lekarza weterynarii jako realizujgcego zadanie gminy, o ktorym mowa w art.
1laust. 2 pkt 8 u.0.z.;

4) art. 11a ust. 4 u.o.z. przez btedng subsumcje przepisu polegajaca na niewlasciwym jego
zastosowaniu przez uznanie, ze ustalony w sprawie konkretny stan faktyczny (ocena tresci §
17 ust. 1 uchwaty) nie odpowiada abstrakcyjnemu stanowi faktycznemu okreslonemu w
hipotezie okreslonej normy prawnej (art. 11a ust. 4 u.0.z.) - to jest wyinterpretowanemu a
contrario zakazowi powierzenia podmiotowi prowadzacemu schronisko realizacji zadania, o
ktorym mowa w art. 11a ust. 2 pkt 8 u.0.z. w sytuacji, w ktorej rada nie powierzyla realizacji
zadania, o ktorym mowa w art. 11a ust. 2 pkt 8 u.0.z. podmiotowi prowadzgcemu schronisko
W rozumieniu tego przepisu - to jest nie upowaznita schroniska do wyboru podmiotu
zapewniajacego catodobowa opieke weterynaryjng w przypadkach zdarzen drogowych z
udzialem zwierzat;

5) art. 11a ust. 1 w zw. z art. 11 ust. 1 u.o.z. przez przyje¢cie, ze rada gminy nie jest wladna
wprowadzaé niewigzacych wytycznych dotyczacych realizacji procesu adopcji zwierzgcia
bezdomnego, w sytuacji, w ktorej zgodnie z tre$cig ustawy obowigzkiem gminy jest przede
wszystkim zapobieganie bezdomno$ci zwierzat i zapewnienie opieki bezdomnym zwierzetom
(art. 11 ust. 1 uv.0.z.);

6) art. 91 ust. 1 u.s.g. wzw. zart. 11 ust. 1 i 1la ust. 2 u.o.z. wzw. z § 1151 § 143 zasad
techniki prawodawczej przez przyjecie, ze tres¢ § 14 1 15 programu w sposéb istotny narusza
przepisy prawa, w sytuacji, w ktorej przepisy te nie naruszaja delegacji ustawowej oraz
stanowig wytyczne dotyczace sposobu realizacji procesu adopcji.

Zdaniem skarzacej, powotane przez organ nadzoru orzeczenie NSA z 14 czerwca 2017 r.
sygn. akt Il OSK 1001/17 dotyczyto innego stanu faktycznego niz zaistniaty w niniejszej
sprawie, w istocie nieodpowiadajacy tezie organu nadzoru. W programie zostat wskazany
konkretny podmiot przez ujawnienie jego nazwy i adresu, a tre$¢ umowy zawartej z tym
podmiotem w celu realizacji zadan gminy wynikajacych z ustawy 1 kwestionowanej uchwaty
zostala dotagczona do skargi. Wedlug Gminy, organ nadzoru mialby racje¢, gdyby organ
stanowigcy powierzyt schronisku wybdr i sposob realizacji zadania, o ktorym mowa w art.
11a ust. 2 pkt 8 u.0.z. Taka sytuacja nie ma miejsca w sprawie. Potwierdza to rowniez tresé
zawarte] ze schroniskiem umowy, w ktorej wskazuje si¢, ze zapewnienie catodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat nalezy do schroniska,
a zlecenia takiego dokonuje Gmina odpowiedzialna za realizacje programu.

Odnoszac si¢ do zarzutu dotyczacego § 14 1 15 programu skarzaca wskazata, ze tres¢ obu
przepiséw znajduje podstawe i uzasadnienie w ogdlnym celu delegacji ustawowe;j art. 11 ust.
1 u.0.z. Wprowadzenie do programu postulatow dotyczacych sposobu realizowania procesu
adopcyjnego w celu jak najpetniejszej realizacji zadania nie stanowi naruszenia prawa.
Uprawdopodobnienie warunkéw przewidzianych w § 14 1 15 zatacznika do uchwaly, w
trakcie procesu adopcji zmniejsza ryzyko powrotu zwierzecia do bezdomnosci.
Kwestionowane przez organ nadzoru tresci nie naktadajg na mieszkancow obowiazkow
sprzecznych z delegacja ustawowa.

Skarzaca dotgczyta umowe nr (...) zawartg pomigdzy Gming Narew a Stowarzyszeniem T.
W odpowiedzi na skarge Wojewoda wniost o jej oddalenie. Doprecyzowat, ze § 17 ust. 3
programu nie wskazuje jednoznacznie lekarza weterynarii zobowigzanego do zapewnienia



catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku wystapienia zdarzen drogowych z udziatem
zwierzat. Dodatkowo wskazat, ze zawarty w § 17 ust. 3 programu zwrot "na podstawie
umowy zawartej z lek. wet. przez Stowarzyszenie" jest niejednoznaczny, bowiem moze by¢
rozumiany zar6wno w ten sposob, ze to schronisko zatrudnia lekarza weterynarii (zostata z
nim zawarta umowa), ktory zapewnia catodobowg opieke weterynaryjna w przypadku
zdarzen drogowych z udziatem zwierzat, jak rowniez w ten sposob, ze wskazanie podmiotu
zapewniajacego tego rodzaju opieke nastapi w odrgbnej umowie zawieranej przez schronisko
z konkretnym lekarzem weterynarii (niezatrudnionym w schronisku). Z tre$ci aktu prawa
miejscowego, nie za$ z umowy zawartej z podmiotem prowadzacym schronisko, powinno
wynika¢, ktory podmiot zajmuje si¢ wykonywaniem zadan wynikajacych z ustawy. To
uchwata podlega ocenie organu nadzorujacego. Zapisy umowy nie maja znaczenia dla
ustalenia czy uchwata organu spetnia wymagania przepiséw prawa. Uznanie przez
skarzacego, ze konieczne byto ztozenie w skardze wniosku o dopuszczenie dowodu z
dokumentu (umowy ze schroniskiem) jedynie potwierdza, ze zapisy uchwaty nie sg w tym
zakresie wystarczajace.

Dalej Wojewoda wywiddl, Ze regulacja art. 11a ust. 4 u.o.z. nie odsyta do art. 11a ust. 2 pkt 8
u.0.z., zatem Rada Gminy nie miata podstaw prawnych do przekazania schronisku dla
zwierzat zadania z zakresu zapewnienia catlodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach
zdarzen drogowych z udziatem zwierzat. Podobnie wskazane w delegacji ustawowej
elementy programu tworzg katalog, ktory nie podlega dowolnej modyfikacji przez rade
gminy. Ustawa o ochronie zwierzat wprost wskazuje, ze elementami fakultatywnymi, jakie
moze zawiera¢ przedmiotowa uchwala, jest plan znakowania zwierzat (art. 11a ust. 3) oraz
plan sterylizacji lub kastracji zwierzat w gminie (art. 11a ust. 4). Dlatego nalezy przyjac, ze w
§ 141§ 15 programu Rada Gminy wykroczyta poza zakres upowaznienia ustawowego,
bowiem brak jest podstaw do wskazywania w programie, czym powinna si¢ cechowac¢ osoba
ubiegajaca si¢ o adopcje lub przyjecie zwierzecia do domu tymczasowego oraz jakie
elementy ma zawiera¢ umowa adopcyjna i umowa o sprawowanie opieki w domu
tymczasowym. Nie sposob przy tym uzna¢ zawartych w uchwale zapisow za "niewigzace
wytyczne", skoro w § 14 1 15 znalazly si¢ takie sformutowania jak: "schronisko ma
obowigzek" czy tez "umowa adopcyjna i umowa o sprawowanie opieki w domu
tymczasowym zawiera". Zdaniem organu nadzoru brak jest podstaw do zawierania w
uchwale bedacej aktem prawa miejscowego zapisow, ktore miatyby charakter jedynie
"wytycznych".

Uzasadnienie prawne

Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku zwazyl, co nastepuje.

Skarga nie zastuguje na uwzglednienie.

Zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg
niewazne. O niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaty lub zarzadzenia, w
trybie okreslonym w art. 90. W mysl art. 91 ust. 4 u.s.g. w przypadku nieistotnego naruszenia
prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia ograniczajac si¢ do
wskazania, iz wydano je z naruszeniem prawa. Z tresci art. 91 ust. 1 i 4 u.s.g. wynika zatem,



ze przestanka stwierdzenia niewaznosci uchwaly organu samorzadu gminnego jest istotna
sprzecznos¢ uchwaty z prawem.

W orzecznictwie podkresla si¢, ze do istotnych, skutkujacych niewazno$cig uchwatly organu
gminy naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwal badz naruszenie prawa materialnego, a takze naruszenie procedury
podejmowania uchwal, przy czym naruszenia te powinny polega¢ na pozostawaniu uchwaty
w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawa. Chodzi tu bowiem o wady
kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt lub jego cze$¢ nie powinien wejs¢ w ogole do
obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jego
wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex tunc. Dany akt lub jego cze$¢ nie wywotuje
wowczas skutkow prawnych od samego poczatku. Istotnym naruszeniem prawa sg wiec
naruszenia znaczace, wplywajace na tre$¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy

W niniejszej sprawie podstawe materialnoprawng kwestionowanej przez organ nadzoru
uchwaty stanowitly przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z
2022 r. poz. 572 z pézn. zm., dalej: u.0.z.).

Zgodnie z art. 11a ust. 1 u.o.z. rada gminy wypeltniajac 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 bezdomnos$ci zwierzat. W mysl art. 11a ust. 2
u.0.z., program, o ktorym mowa w ust. 1, obejmuje w szczegolnosci:

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 wtascicieli 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
udziatem zwierzat.

Zgodnie z ust. 4 tego przepisu realizacja zadan, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 3-6, moze
zosta¢ powierzona podmiotowi prowadzacemu schronisko dla zwierzat.

Obowigzkowe elementy programu zostaty zatem okreSlone w art. 11aust. 2 pkt 1 - 8 i ust. 5
(dotyczacy wskazania §rodkow finansowych przeznaczonych na realizacj¢ programu),
natomiast fakultatywne okreslone zostaty w ust. 3 (plan znakowania zwierzat w gminie) i 3a
(plan sterylizacji lub kastracji zwierzat w gminie).

Rada gminy obowigzana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego do tworzenia
aktow prawa miejscowego, a w ramach udzielonej delegacji nie moze regulowac kwestii
nieprzekazanych do regulacji i jednoczesnie ma obowigzek uregulowania realizacji zadan jej
przekazanych. Uchwala rady gminy musi wiec $cisle respektowac unormowania zawarte w
aktach wyzszego rzedu, a prawo miejscowe moze by¢ stanowione wylacznie w granicach
upowaznien zawartych w ustawie (art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP).

W kontrolowanym rozstrzygnig¢ciu nadzorczym Wojewoda zakwestionowat zapis § 17 ust. 3
przedmiotowej uchwaty jako naruszajacy art. 11a ust. 2 pkt 8 u.o.z. Zgodnie z § 17 ust. 3:



"calodobowa opieka weterynaryjna w przypadku zdarzen drogowych z udziatem zwierzat
prowadzona jest na podstawie umowy zawartej z lek. wet. przez Stowarzyszenie T. ul. (...),
(-)-(.)D."

W pierwszej kolejnosci wyjasni¢ nalezy, ze program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat ma dwojaki charakter: z jednej strony jest aktem
prawa miejscowego, a wiec powinien zawiera¢ normy generalne i abstrakcyjne (powinien
by¢ skierowany do ogolnie okreslonej kategorii podmiotow, okresla¢ zasady zachowania w
powtarzalnych sytuacjach), a z drugiej - majgc na uwadze celowoSciowg wyktadnig art. 11a
u.0.z., potrzebe nalezytej i rzeczywistej ochrony zwierzat, periodyczny charakter programu i
zaledwie roczny okres jego obowigzywania - podkresla si¢ jego wykonawczy, konkretny
charakter oraz konieczno$¢ dostosowania do warunkoéw lokalnych. Pogodzenie tych dwéch
wartosci (aktu prawa miejscowego i wykonawczego charakteru) powoduje, ze program ten w
istocie zawiera normy o charakterze mieszanym abstrakcyjno-konkretnym, z naciskiem
jednak na cel programu, tj. koniecznos$¢ konkretyzacji sposobu dziatania gminy w
okreslonych sytuacjach tak, aby speilnione zostaty nalezyte standardy ochrony zwierzat.
Program ochrony zwierzat to zatem w istocie plan dzialania, w ramach ktérego powinien
zosta¢ okre§lony konkretny sposob dziatania, a czynno$ci, do ktérych zobowigzana jest
gmina, muszg by¢ wykonywane przez podmioty znane i zidentyfikowane, czyli w sposob
zorganizowany i zaplanowany, konkretny. Wykonawczy charakter programu nie zostanie
zachowany, jezeli nie okre$li si¢ w nim sposobu postepowania w ramach realizacji
poszczegolnych zadan, pominie si¢ w nim wskazanie konkretnych podmiotow realizujacych
objete programem zadania oraz nie wskaze konkretnych §rodkéw finansowych 1 sposobu ich
wydatkowania na poszczegodlne zadania wskazane w programie.

Nie realizuje wykonawczego charakteru programu pominigcie wskazania konkretnego
podmiotu np. schroniska, lecznicy czy lekarza weterynarii, ktéremu powierzono realizacje¢
konkretnych, wyszczegolnionych zadan objetych programem. Ustalenie w programie w
sposob skonkretyzowany podmiotdw zobowigzanych do wykonywania poszczegolnych
czynnosci w nim przewidzianych stanowi o faktycznym zabezpieczeniu przez rad¢ gminy
wykonania poszczegdlnych, zleconych przez ustawodawce zadan. Spelnia ustawowy cel
dazenia do zapewnienia rzeczywistej a nie pozornej opieki nad zwierzgtami i zapobiegania
ich bezdomno$ci na terenie danej gminy. Ponadto spetnia wymog powszechnej dostgpnosci
programu i walor informacyjny dla adresatow uchwatly, tj. mieszkancoéw danej gminy, ktorzy
moga znalez¢ si¢ w sytuacji wymagajacej od nich skorzystania z pomocy wskazanych
podmiotow. Niewskazanie czy nieprecyzyjne okreslenie podmiotow realizujacych program
pozbawia wydany akt prawa miejscowego charakteru wykonawczego i konkretnego, a w
konsekwencji uniemozliwia skuteczng realizacj¢ zadan ustawowych znajdujacych
konkretyzacje w programie (zob. np. wyrok z 16 pazdziernika 2019 r., Il SA/Bd 605/19 i
powotane tam orzecznictwo dostepne na stronie orzeczeia.nsa.gov.pl).

Nalezy zgodzi¢ si¢ z Wojewoda, ze w przedmiotowej sprawie organ uchwatodawczy gminy
nie wskazat konkretnego lekarza (przychodni weterynaryjnej, gabinetu weterynaryjnego, ani
innego podmiotu $wiadczacego ushugi weterynaryjne), ktory bedzie zapewniat catodobowa
opieke weterynaryjng w przypadkach zdarzen drogowych z udzialem zwierzat. Uchwata nie
realizuje zatem precyzyjnie zakresu delegacji sformutowanego w art. 11a ust. 2 pkt 8 u.0.z.



Rada gminy powinna kazdorazowo w tresci przyjmowanego programu wskazaé
jednoznacznie podmiot (lekarza weterynarii, gabinet), ktoremu powierza realizacj¢ zadan
przewidzianych w ww. przepisie. Wypelnienia delegacji ustawowej nie moze stanowic
wskazanie jakiegokolwiek podmiotu zobowigzanego do zapewnienia opieki w przypadku
zdarzen drogowych z udziatem zwierzat. Skoro program ma istotne znaczenie informacyjne
dla mieszkancow, ktorzy moga si¢ dowiedzie¢ z niego, kto na terenie gminy jest podmiotem
zobowigzanym do catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych z
udziatem zwierzat, to odnalezienie tej informacji staje si¢ niemozliwe, gdy kwestia ta nie jest
wprost wskazana w programie. Za nietrafny w zwigzku z tym nalezy uzna¢ zarzut btedne;j
wyktadni art. 11a ust. 2 pkt 8 i ust. 4 u.0.z

Zgodzi¢ si¢ nalezy z organem nadzoru, ze zawarty w § 17 ust. 3 uchwaly zwrot "na
podstawie umowy zawartej z lek. wet. przez Stowarzyszenie" jest niejednoznaczny i moze
by¢ rozumiany dwojako - po pierwsze w taki sposob, ze to schronisko zatrudnia lekarza
weterynarii (zostata z nim zawarta umowa), ktory zapewnia calodobowg opieke
weterynaryjng w przypadku zdarzen drogowych z udziatem zwierzat, po drugie w ten sposob,
ze wskazanie podmiotu zapewniajacego tego rodzaju opieke nastagpi w odrebnej umowie
zawieranej przez schronisko z konkretnym lekarzem weterynarii (niezatrudnionym w
schronisku). Stanowi to naruszenie § 6 w zw. z § 143 zasad techniki prawodawczej, bowiem
przepis prawa miejscowego powinien by¢ sformutowany w sposob precyzyjny i czytelny. Nie
dos¢ za$, ze tres¢ § 17 ust. 3 uchwaly tego nie realizuje, to nie wypelnia tez delegacji
ustawowej z art. 11a ust. 2 pkt 8 u.o.z.

Za niezasadny nalezy uzna¢ takze zarzut naruszenia przez Wojewodg art. 11a ust. 4 u.o.z.
Zdaniem skarzacego, tres¢ § 17 ust. 1 uchwaty odpowiada hipotezie normy prawne;j
wynikajacej z art. 11a ust. 4 u.o.z., bowiem nie jest prawda, ze rada upowaznita schronisko
do wyboru podmiotu zapewniajacego catodobowa opieke weterynaryjng w przypadkach
zdarzen drogowych z udziatem zwierzat.

Zgodnie z art. 11a ust. 4 u.o.z. realizacja zadan, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 3-6, moze
zosta¢ powierzona podmiotowi prowadzacemu schronisko dla zwierzat. Regulacja ta nie
odsyta wprost do art. 11a ust. 2 pkt 8 u.o.z., tzn. zapewnienie catodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat nie moze by¢
powierzone podmiotowi prowadzacemu schronisku. Innymi stowy, to nie schronisko ale
Gmina decyduje kto realizuje t¢ weterynaryjng opieke i nie moze scedowac tej decyzji (tego
wyboru) na schronisko. Rada gminy nie miata zatem podstaw do przekazania zadania
okreslonego w przepisie art. 11a ust. 2 pkt 8 u.o.z. schronisku dla zwierzat, co w zasadzie
uczynita, bowiem nie wskazata we wlasnym zakresie konkretnego podmiotu "obslugujacego"
zdarzenia z udziatem zwierzat ale okreslita ten podmiot ogolnie, przez wskazanie ze chodzi o
podmiot z ktérym schronisko bedzie miato zawarta umowe. Powstaje zatem pytanie: co stoi
na przeszkodzie aby - skoro, jak stwierdzit pelnomocnik Gminy na rozprawie, schronisko co
roku na czas obowigzywania programu zawiera umowe¢ z konkretnym lekarzem weterynarii -
tego lekarza w uchwalonym programie wskazac¢? Powstaje kolejne pytanie, a jesli schronisko
Z jakich$ wzgledow umowy nie podpisze, ktory podmiot weterynaryjny bedzie realizowat
konkretne czynnosci z zakresu opieki, jesli w dojdzie do zdarzenia drogowego z udziatem
zwierzecia? W tych okolicznos$ciach uchwalona tres¢ programu nie moze zostac



zaakceptowana jako zapewniajaca jego wykonawczy charakter w takim znaczeniu jak
zamierza ustawodawca.

Racj¢ ma rowniez Wojewoda, ze ustawodawca umozliwil powierzenie podmiotowi
prowadzacemu schronisko dla zwierzat wylacznie zadan okreslonych w art. 11 ust. 2 pkt 3-6.
Jesli za$ chodzi o zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej zwierzgtom
uczestniczgcym w wypadkach drogowych (art. 11a ust. 2 pkt 8 u.0.z.), to po pierwsze,
zadanie to jak wprost stanowi art. 11a ust. 4 u.0.z. jest zadaniem gminy a nie moze by¢
powierzone schronisku (expressis verbis tres¢ ww. przepisu), po drugie, bezskuteczne jest
powolywanie si¢ przez skarzacg na tres¢ umowy ze Schroniskiem. Nawet bowiem jesli
przyjac za prawidlowe stanowisko skarzacej, to nie moze ujs¢ uwadze, ze w § 1 ust. 3 lit. m
umowy uregulowano zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach
zdarzen drogowych "z udzialem zwierzat bezdomnych (psow/kotow)", co trafnie
wypunktowatl na rozprawie przed sagdem pelnomocnik Wojewody. Ratio legis przepisu art.
11a ust. 2 pkt 8 u.0.z. jest zas$ takie, aby kazde poszkodowane zwierzg znalazto
natychmiastowa pomoc lekarska, niezaleznie czy jest to pies, kot, inne zwierz¢ bezdomne czy
wolno zyjace, dzikie itp.

A nadto, umowa nadal nie zawiera wskazania lekarza weterynarii odpowiedzialnego za
sprawowanie tej catodobowej opieki. W zadnym wigc przypadku nie mozna podzieli¢ zarzutu
skarzacej odnosnie niewystgpienia naruszenia art. 11a ust. 2 pkt 8 u.o.z. (por. wyrok z
Iwrzesnia 2021 r., 11 SA/GI 850/21).

Zgodzi¢ si¢ nalezy z Wojewoda, ze regulacja § 17 ust. 3 programu nie wprost, ale przez
swoje skutki faktycznie prowadzi do powierzenia Schronisku T. realizacji zadania
powierzonego do realizacji gminie na podstawie art. 11a ust. 2 pkt 8 u.0.z. Przy takim
brzmieniu programu z jakim mamy do czynienia w sprawie niniejszej, wyboru lekarza
weterynarii dokonuje faktycznie schronisko a nie gmina, a nie to jest celem ustawodawcy.
Sad nie podziela stanowiska skarzacej o nieadekwatnosci powotania si¢ przez Wojewodg¢ na
wyroki Naczelnego Sagdu Administracyjnego w sprawach I1 OSK 1001/17 i Il OSK 3245/14.
Wzmacnianie argumentacji przez odwotywanie si¢ do orzecznictwa sagdow administracyjnych
nie musi polega¢ na wskazywaniu spraw, w ktorych sady wyrokowaly w identycznym stanie
faktycznym. Chodzi natomiast o to, by wskazujac inne orzeczenia przedstawia¢ dominujacy,
badz w okreslony sposob ukierunkowany sposéb rozumienia konkretnego przepisu. Ten cel
zostal przez Wojewode osiggniety wskazaniem ww. wyrokoéw. W obydwu tych orzeczeniach
NSA wyprowadzit z przepisu art. 11a ust. 2 pkt 8 u.o0.z. norme¢ o obowigzku
skonkretyzowania podmiotu zapewniajacego calodobowa opieke przez wskazanie
konkretnego lekarza weterynarii badz gabinetu weterynaryjnego. Dla uwiarygodnienia tego
stanowiska nalezy przytoczy¢ nastgpujace fragmenty uzasadnien wyrokéw w ww. sprawach:
- 11 OSK 3245/14 - kwestionowany zapis uchwaty miat nastepujgce brzmienie: "W ramach
podpisanej umowy z lekarzem weterynarii, w przypadku zdarzenia drogowego z udziatem
zwierzat na drogach bedacych wiasnoscig Gminy, w wyniku ktoérego zwierze zostaje
potracone 1 jest ranne zapewniona zostanie opieka weterynaryjna. Gmina bedzie
wspotpracowaé w tym zakresie z podmiotami, z ktorymi zawarte ma umowy. Podobnie w
ramach podpisanej umowy, w przypadku zdarzenia drogowego z udziatem zwierzat
domowych na drogach bedacych wlasnoscia Gminy, w wyniku ktérego potragcone zwierze



utracito zycie - zlecone zostanie odpowiedniemu podmiotowi bezzwloczne zorganizowanie
zbiorki, transport oraz unieszkodliwianie odpadow zwierzgcych". Jak wskazat NSA "Z tresci
powyzszych postanowien "Programu" nie wynika, (...) ktory konkretnie podmiot (lekarz
weterynarii) obowigzany bedzie do wykonywania zadan okreslonych w ustawie. Wskazane
braki godza w ratio legis ustawy o ochronie zwierzat. Rada, aby spetni¢ wymogi okreslone w
art. 11a ust. 2 pkt 7 i 8 powinna bowiem wskaza¢ expressis verbis konkretny podmiot
(podmioty) realizujace ustawowe nakazy. Przyjecie, ze wskazanie (...) podmiotu
zapewniajacego catodobowa opieke weterynaryjng w przypadku zdarzen drogowych z
udziatem zwierzat dopiero w drodze uméw zawieranych z konkretnymi podmiotami, nie
miesci si¢ w granicach ustawowej podstawy". Nie jest przy tym relewantne to, ze w sprawie
niniejszej w kwestionowanym programie wskazano konkretne schronisko majace mie¢
zawartg umowg¢ z lekarzem weterynarii, a w sprawie NSA miaty by¢ dopiero zawarte przez
gming¢ umowy z lekarzem weterynarii, skoro i w jednym, i w drugim przypadku tres¢
programu nie wskazuje konkretnego lekarza weterynarii, konkretnego gabinetu weterynarii,
co w przypadku wystapienia zdarzenia drogowego z udzialem zwierzecia (kazdego
zwierzecia, a nie tylko bezdomnego psa i kota jak wynika w sprawie niniejszej z zalagczonej
do skargi umowy) - nadal wymaga poszukiwania tego lekarza badZ gabinetu weterynarii;

- 11 OSK 1001/17 - kwestionowany zapis uchwaty brzmiat nastepujaco "poprzez lekarza
weterynarii nalezy rozumie¢ lekarza weterynarii zatrudnionego w schronisku w (...),
schroniska z ktorego wiascicielem Gmina podpisata stosowng umowe, a takze lekarza
weterynarii, "z ktorym Gmina podpisze stosowng umowe"". NSA oddalajac skarge kasacyjna
od wyroku oddalajacego skarge na rozstrzygnigcie nadzorcze stwierdzajace niewaznosci
uchwaty w sprawie programu opieki nad zwierz¢tami wskazat, ze "Brak jednoznacznego
wskazania lekarza weterynarii, zobowigzanego do zapewnienia catodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadku wystgpienia zdarzen drogowych z udziatem zwierzat - za
wyjatkiem lekarza weterynarii zatrudnionego w schronisku w (...) - uniemozliwia w praktyce
realizacj¢ zadan wynikajacych z Programu. Nie zastuguje na akceptacje taka wyktadnia art.
11aust. 8 Uoz prezentowana w skardze kasacyjnej, akcentujgca brak obowigzku
konkretyzacji w Programie lekarza weterynarii zapewniajgcego catodobowg opieke w
przypadku wystgpienia zdarzen drogowych z udziatlem zwierzat. Stanowisko strony skarzacej
jest przy tym niekonsekwentne, skoro podkresla sie, ze w tym aspekcie wskazywano w
Programie na lekarza weterynarii zatrudnionego w schronisku w (...)".

Reasumujac te czes$¢ rozwazan stwierdzi¢ trzeba, ze Gmina nie wykazata, 1z to ona jako
jednostka samorzadu terytorialnego zapewnia catlodobowg opieke weterynaryjng w
przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat, co powinno byto si¢ odby¢ przez
wskazanie w programie konkretnej jednostki weterynaryjnej (lekarza, gabinetu) dostepnej w
Sposob zapewniajacy natychmiastowa opieke zwierzeciu (kazdemu) w takich przypadkach.
Podobnie nieskuteczny jest drugi zarzut skargi dotyczacy bezzasadnego przypisania Radzie
Gminy naruszenia § 1151 § 143 zasad techniki prawodawczej regulacja § 141 § 15
programu.

W § 14 programu zapisano, ze osoba ubiegajaca si¢ o adopcje lub przyjecie zwierzecia do
domu tymczasowego powinna cechowac si¢ znajomoscig wymogow dotyczacych
sprawowania opieki nad zwierzeciem danego gatunku (ust. 1). Gdy istnieje duze



prawdopodobienstwo, ze osoba o ktorej mowa w ust. 1 nie bedzie sprawowac nalezytej
opieki nad zwierzeciem, schronisko ma obowigzek odméwi¢ wydania zwierzecia. Dalej w
mysl § 15 Programu, umowa adopcyjna i umowa o sprawowanie opieki w domu
tymczasowym zawiera pouczenie o podstawowych obowigzkach osoby chowajacej zwierze,
przewidzianych przez przepisy o ochronie zwierzat oraz klauzule zobowigzujace do
zapewnienia zwierzgciu wlasciwych warunkéw bytowania (ust. 1). Umowa adopcyjna i
umowa o sprawowanie opieki w domu tymczasowym zawiera dane osoby odbierajace;j
zwierze, gatunek, rase, ptec, opis 1 dane szczegdlne stuzace identyfikacji zwierzecia, a takze
znang histori¢ chorob i status prawny zwierzecia (bezdomne, porzucone, oddane do
schroniska zwierze, ktore uleglo przepadkowi) (ust. 2). Dane, o ktérych mowa w ust. 2 sg
przechowywane przez podmiot prowadzacy schronisko w odpowiedniej bazie danych
umozliwiajacych ich weryfikacje w okresie zwigzania Gminy i tego podmiotu umowg oraz
przez kolejne 2 lata (ust. 3).

Zgodnie z § 115 zasad techniki prawodawczej w rozporzadzeniu zamieszcza si¢ tylko
przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajagcym
(upowaznieniu ustawowym). Przepis § 143 stanowi za$, ze do projektow aktow prawa
miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z wyjatkiem § 141, w
dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale I w rozdziatach 1-7 i w dziale II, a do przepisow
porzadkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrgbne przepisy stanowia
inaczej.

Zgodnie z powolanymi przepisami rozporzadzenia w akcie prawa miejscowego zamieszcza
si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie
upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym). Skoro natomiast, jak wcze$niej wskazano, to
art. 11a ust. 2 pkt 1 - 8 i ust. 5 reguluje obligatoryjne elementy programu, a elementy
fakultatywne okre§lono w ust. 31 3a, to § 141 § 15 programu nie mieszczg si¢ w zakresie tak
skonstruowanego upowaznienia ustawowego. Brak jest bowiem podstaw do wskazywania w
programie czym powinna si¢ cechowac osoba ubiegajaca si¢ o adopcj¢ lub przyjecie
zwierzecia do domu tymczasowego oraz jakie elementy ma zawiera¢ umowa adopcyjna i
umowa o sprawowanie opieki w domu tymczasowym. Materia regulowana wydanym przez
organ aktem normatywnym musi wynika¢ z upowaznienia ustawowego i nie moze
przekraczaé zakresu tego upowaznienia, co w sprawie niniejszej w przypadku
kwestionowanego przez Wojewode programu nastapito. Tres¢ umowy adopcyjnej 1 pozostate
ww. regulacje nie sg materig programu, nie ma na nie w nim miejsca, bowiem dotycza sfery
umownej a nie relacji imperium (wladza, organ) - obywatel.

Zdaniem tez sadu, kwestionowane przez Wojewodg zapisy, w szczeg6lnosci § 17 ust. 3
stanowig o istotnym naruszeniu prawa w rozumieniu wskazanym na wstgpie niniejszego
uzasadnienia. Organ jednostki samorzadu terytorialnego podejmujac uchwatg w przedmiocie
programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi i zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat, nie
moze zaniecha¢ uregulowania ktorejkolwiek z kwestii wskazanych w art. 11a ust. 2 oraz ust.
5 u.0.z. Musi w sposob wyczerpujacy wykona¢ upowaznienie ustawowe, zawierajac w akcie
prawa miejscowego kompleksowe 1 precyzyjne uregulowania odnos$nie kazdej kwestii
uznanej przez ustawodawce za majacg zosta¢ obowigzkowo unormowang. Niewypelnienie
tego obowigzku stanowi istotne naruszenie prawa, prowadzace do stwierdzenia niewaznosci



odnos$nego aktu prawa miejscowego w catosci. Inaczej rzecz ujmujac, istnieje koniecznos$¢
zamieszczenia w programie wszystkich wymaganych delegacja ustawowg elementow.
Regulacje art. 11a ust. 2 i ust. 5 u.o0.z. stanowig iuris cogentis i ich pomini¢cie czy
niewlasciwe zastosowanie w uchwale prowadzi¢ musi do jej wyeliminowania z porzadku
prawnego w catosci, ze skutkiem ex tunc (por. np. wyroki w sprawach 11 OSK 703/20 czy 11
SA/Kr 179/18).

Skoro zatem program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat podejmowany na podstawie art. 11a ust. 2 i ust. 5 u.0.z. powinien zawierac¢
konkretne 1 jednoznaczne regulacje co do sposobu realizacji ujetych w nim zadan, przy czym
ma on charakter cato$ciowy, a kazdy z jego elementéw we wzajemnym powigzaniu Swiadczy
o kompletnosci programu - brak ktéregokolwiek z nich podwaza t¢ kompletno$¢ i czyni
program niepelnym. Brak jednoznacznego wskazania lekarza weterynarii zobowigzanego do
zapewnienia catlodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku wystapienia zdarzen
drogowych z udzialem zwierzat uniemozliwia w praktyce realizacj¢ zadan wynikajacych z
programu. Za niedopuszczalne uzna¢ nalezy, z jednej strony wykroczenie przez rad¢ gminy
poza zakres upowaznienia ustawowego (w zakresie dotyczacym warunkow adopcji
zwierzecia), a z drugiej strony nieokres$lenie w podejmowanej uchwale tych elementdéw, ktore
na mocy stosownego upowaznienia ustawowego zostaty w nim okreslone jako obligatoryjne.
(por. wyrok z 31stycznia 2018 r., Il SA/Kr 1474/17).

Na skutek opisanych wyzej naruszen prawa stwierdzonych w tresci uchwaty nalezato uzna¢
jej sprzeczno$¢ z prawem i zaakceptowa¢ w calosci stanowisko Wojewody. Oznacza to
zaistnienie podstaw do zastosowania art. 91 ust. 1 u.s.g.

W tym stanie rzeczy sad - na mocy art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 259) - orzekt jak w
sentencji wyroku.



