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WOJEWODA ŚLĄSKI
NPII.4131.1.598.2020 Katowice, dnia 24 czerwca 2020 r.

Rada Gminy Janów

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. 
z 2020 r. poz. 713)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr 161/XXIX/20 Rady Gminy Janów z dnia 19 maja 2020 r. w sprawie przyjęcia Programu 
opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności zwierząt na rok 2020, 
w  całości, jako niezgodnej z art. 11a ust. 4 w związku z art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy z dnia 21 
sierpnia 1997 roku o ochronie zwierząt (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 638), dalej jako „ustawa o 
ochronie zwierząt” w związku z art. 2 i 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 19 maja 2020 r. Rada Gminy Janów przyjęła uchwałę Nr 161/XXIX/20 
w sprawie w sprawie przyjęcia Programu opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania 
bezdomności zwierząt na rok 2020, dalej jako „uchwała”. Program ten stanowi załącznik do uchwały. 
W podstawie prawnej uchwały wskazano m.in. przepis art. 11a ustawy.

Wskazana uchwała została doręczona organowi nadzoru w dniu 25 maja 2020 r. 
W toku badania legalności przedmiotowej uchwały organ nadzoru uznał, iż w części jest ona 

niezgodna z prawem. 
Zgodnie z treścią art. 11a ust. 1 i ust. 2 ustawy - Rada gminy wypełniając obowiązek, o którym 

mowa w art. 11 ust. 1, określa, w drodze uchwały, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad 
zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności zwierząt. Program, o którym mowa 
w ust. 1, obejmuje w szczególności:
1) zapewnienie bezdomnym zwierzętom miejsca w schronisku dla zwierząt;
2) opiekę nad wolno żyjącymi kotami, w tym ich dokarmianie;
3) odławianie bezdomnych zwierząt;
4) obligatoryjną sterylizację albo kastrację zwierząt w schroniskach dla zwierząt;
5) poszukiwanie właścicieli dla bezdomnych zwierząt;
6) usypianie ślepych miotów;
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7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierząt gospodarskich;
8) zapewnienie całodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzeń drogowych z udziałem 
zwierząt.

Natomiast jak wynika z treści art. 11a ust. 5 ustawy - Program, o którym mowa w ust. 1, 
zawiera wskazanie wysokości środków finansowych przeznaczonych na jego realizację oraz sposób 
wydatkowania tych środków. Koszty realizacji programu ponosi gmina. 

Organ nadzoru podkreśla, iż przedmiotowa uchwała stanowi akt prawa miejscowego (zob. 
wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 30 marca 2016 r., sygn. akt II OSK 221/16, wyrok 
Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 12 października 2016 r., sygn. akt II OSK 3245/14, 
wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 24 maja 2017 r., sygn. akt II OSK 725/17, wyrok 
Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 14 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 1001/17, wyrok 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 14 listopada 2019 r., sygn. akt III SA/Gd 
516/19, wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 października 2019 r., 
sygn. akt II SA/Gl 1036/19, wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15 
listopada 2019 r., sygn. akt II SA/Gl 1014/19, publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów 
Administracyjnych). Organ wykonujący kompetencję prawodawcy zawartą w upoważnieniu 
ustawowym, jest obowiązany działać ściśle w granicach tego upoważnienia W państwie prawa 
organy władzy publicznej działają w granicach i na podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady 
praworządności (art. 7 Konstytucji RP) wynika, że zadania i kompetencje, sposób ich wykonania 
oraz więzi między podmiotami administracji publicznej są uregulowane prawnie. Organ stanowiący 
jednostki samorządu terytorialnego, realizując przysługujące mu kompetencje powinien ściśle 
uwzględniać wytyczne zawarte w upoważnieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej 
niewypełnienie przez Radę przy podejmowaniu ww. uchwały powinno być traktowane jako istotne 
naruszenie prawa, skutkujące nieważnością uchwały odpowiednio: w zakresie, w którym 
przekroczono przyznane kompetencje albo w całości. Powyższe stanowisko organu nadzoru, 
potwierdza uzasadnienie wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego oz. we Wrocławiu z dnia 
14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów 
Administracyjnych), w którym stwierdzono, iż: opierając się̨ na konstrukcji wad powodujących 
nieważność można wskazać rodzaje naruszeń przepisów, które trzeba zaliczyć do istotnych, 
skutkujących nieważnością uchwały organu gminy. Do nich należy naruszenie przepisów 
wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, 
przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa materialnego - przez wadliwą ich wykładnię - oraz 
przepisów regulujących procedurę̨ podejmowania uchwał.

Rada w rozdziale II pkt 9  załącznika do uchwały postanowiła, że Całodobową opiekę weterynaryjną 
realizuje schronisko poprzez zapewnienie dyżuru lekarza w przychodni weterynaryjnej.

Należy wskazać, że z art. 11a ust. 4 ustawy wynika, że realizacja zadań, o których mowa w ust. 2 
pkt 3-6, może zostać powierzona podmiotowi prowadzącemu schronisko dla zwierząt. Zatem 
podmiotowi prowadzącemu schronisko można powierzyć zadanie odławiania bezdomnych zwierząt, 
obligatoryjną sterylizację albo kastrację zwierząt, poszukiwanie właścicieli dla bezdomnych 
zwierząt, usypianie ślepych miotów.  Zdaniem organu nadzoru ustawa nie przewiduje możliwości 
powierzenia schronisku  zadania związanego z całodobową opieką weterynaryjną w przypadkach 
zdarzeń drogowych z udziałem zwierząt. Zatem regulację rozdziału II pkt 9 załącznika do uchwały, 
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w zakresie w jakim to schronisku dla zwierząt powierzono realizację zadania określonego w art. 11a 
ust. 2 pkt 8 ustawy, należy uznać za podjętą z rażącym naruszeniem prawa, co skutkuje 
koniecznością wyeliminowania jej z obrotu prawnego w cłości. 

Treść rozdziału I pkt 7 załącznika do uchwały jest sprzeczna z art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy 
w związku z art. 7 Konstytucji RP. W powołanej wyżej regulacji uchwały wskazano: Ilekroć 
w uchwale jest mowa o: 3. Kotach wolno żyjących – należy przez to rozumieć   koty urodzone lub 
żyjące na wolności  (żyjące w otoczeniu człowieka w stanie dzikim). W ocenie organu nadzoru, 
organ uchwałodawczy nie dysponuje uprawnieniem do zdefiniowania ww. pojęcia. Należy wyjaśnić, 
że zasadniczo nie wyklucza się możliwości definiowania w akcie prawa miejscowego używanych 
w nim pojęć, gdyż jest to jeden z typowych środków techniki prawodawczej – przewidziany w § 146 
załącznika do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad 
techniki prawodawczej" (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 283) – którego zastosowanie nie wymaga 
szczególnego upoważnienia, a jedynie spełnienia przesłanek określonych we wskazanym przepisie 
rozporządzenia (wskazana powyżej zasada, na mocy § 143 załącznika do ww. rozporządzenia ma 
zastosowanie także do aktów prawa miejscowego). Należy jednak zwrócić uwagę na istotne 
obostrzenia w zakresie dopuszczalności wprowadzania definicji przez prawodawcę gminnego, 
wynikające przede wszystkim z pozycji aktów prawa miejscowego w konstytucyjnej hierarchii źródeł 
prawa (art. 87 Konstytucji RP). W takim akcie nie powtarza się przepisów ustaw, ratyfikowanych 
umów międzynarodowych i rozporządzeń. Tym samym w szczególności nie powtarza się definicji 
użytych przez ustawodawcę – za dopuszczalne należy jedynie uznać wyraźne odesłanie do 
odpowiedniego przepisu ustawy (rozporządzenia) zawierającego potrzebną definicję, i to zasadniczo 
tzw. odesłanie dynamiczne (w rozumieniu § 159 ww. rozporządzenia) – ani tym bardziej nie 
definiuje się na nowo (odmiennie) pojęć już przez ustawodawcę zdefiniowanych. Za niedopuszczalne 
należy uznać również definiowanie terminów, których znaczenia prawodawca wprawdzie wprost nie 
objaśnił (nie zdefiniował), ale posługuje się nimi w aktach wyższego rzędu. Potwierdza to § 149 ww. 
rozporządzenia, zgodnie z którym w akcie normatywnym niższym rangą niż ustawa bez 
upoważnienia ustawowego nie formułuje się definicji ustalających znaczenia określeń ustawowych; 
w szczególności w akcie wykonawczym nie formułuje się definicji, które ustalałyby znaczenia 
określeń zawartych w ustawie upoważniającej. Ustawa, a więc akt prawny zawierający delegację dla 
podjęcia przedmiotowej uchwały, posługuje się pojęciem kotów wolno żyjących (art. 11a ust. 2 pkt 2 
ustawy), przy czym go nie definiuje. Ustawodawca w art. 4 pkt 21 ustawy wprowadził jedynie 
definicję "zwierząt wolno żyjących (dzikich)", tj. zwierzęta nieudomowione żyjące w warunkach 
niezależnych od człowieka. W kontekście § 149 ww. rozporządzenia, organ uchwałodawczy 
jednostki samorządu terytorialnego w takiej sytuacji nie jest uprawniony do nadawania znaczenia 
pojęciu „koty wolno żyjące”, bez wyraźnej delegacji ustawowej, a jak wynika z art. 11a ust. 2 i ust. 5 
ustawy takie prawo nie zostało dane organom stanowiącym jednostek samorządu terytorialnego (por. 
wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 3 lipca 2018 r., sygn. akt 
I SA/Gl 484/18, publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).

Ponadto wskazać należy, że do uchwały został dołączony "załącznik nr 2". Tymczasem 
w badanej uchwale nie zamieszczono żadnego przepisu wskazującego, że zawiera ona taki załącznik. 
Zatem dołączony "Załącznik Nr 2 do uchwały Nr 161/XXIX/20 Rady Gminy Janów z dnia 19 maja 
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2020 r.”  nie stanowi formalnie jej części, a w konsekwencji nie wywołuje żadnych skutków 
prawnych. 

Nie ulega wątpliwości, że uchwała może zawierać załączniki, stanowiące integralną część 
aktu prawnego. Zawarte w nich przepisy obowiązują na takich samych zasadach, jak cały akt. 
Jednakże, niezbędnym warunkiem dla uznania zabiegu legislacyjnego, polegającego na umieszczeniu 
części regulacji w załączniku, za prawidłowy jest zamieszczenie w przepisach merytorycznych 
uchwały stosownego odesłania do załącznika. 

W przekonaniu organu nadzoru działanie Rady sprzeczne jest z wywodzonymi z art. 2 
Konstytucji RP: zasadą praworządności oraz zasadą zaufania obywatela do państwa, jego organów 
i stanowionego przez nie prawa. 

Reasumując, Rada Gminy Janów w wyżej wymienionym zakresie, przekroczyła 
upoważnienie wynikające z art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy i naruszyła art. 2 Konstytucji RP.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminny stanowi, iż uchwała lub zarządzenie 
organu gminy sprzeczne z prawem są nieważne. O nieważności uchwały lub zarządzenia w całości 
lub w części orzeka organ nadzoru w terminie nie dłuższym niż 30 dni od dnia doręczenia uchwały 
lub zarządzenia, w trybie określonym w art. 90.

Mając powyższe na uwadze, stwierdzić należy, iż uchwała Nr 161/XXIX/20 Rady Gminy 
Janów z dnia 19 maja 2020 r. w sprawie przyjęcia Programu opieki nad zwierzętami bezdomnymi 
oraz zapobiegania bezdomności zwierząt na rok 2020, została podjęta z istotnym naruszeniem 
obowiązującego prawa, co czyni stwierdzenie jej nieważności w całości uzasadnionym i koniecznym.

Stwierdzenie nieważności uchwały, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy, wstrzymuje jej wykonanie z 
mocy prawa, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

 Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w 
Gliwicach, za pośrednictwem Wojewody Śląskiego, w terminie 30 dni licząc od dnia doręczenia 
rozstrzygnięcia.

Z up. Wojewody Śląskiego

Krzysztof Nowak
Wydział Nadzoru Prawnego - Dyrektor Wydziału 

Nadzoru Prawnego
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