Wroctaw, 4 kwietnia 2019 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.97.3.2019.MS6

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2019r.
poz. 506)

stwierdzam niewaznos$é

uchwaty Rady Gminy Otawa Nr VI111/40/2019 z dnia 28 lutego 2019 r. w sprawie zapewnienia opieki
bezdomnym zwierzetom oraz ich wylapywania na terenie gminy Ofawa w roku 2019.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 lutego 2019 r., powotujac sie na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzgdzie gminnym
w zwigzku z art. 11a ust. lustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2019 r.
poz. 122), Rada Gminy Otawa podjeta uchwate Nr VI11/40/2019 w sprawie zapewnienia opieki bezdomnym
zwierzetom oraz ich wylapywania na terenie gminy Ofawa w roku 2019, zwang dalej takze ,,uchwaly”.

Uchwata wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 7 marca 2019 r.

W trakcie analizy uchwaty Organ Nadzoru uznal, iz zostata ona podjeta z istotnym naruszeniem
art. 11a ust. 2 pkt 1w zw. z ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat, zwanej dalej
takze ,,ustawg”, poprzez niewypetnienie obowigzku ustawowego w zakresie zapewnienie bezdomnym
zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat.

Podstawe prawng dla podjecia zaskarzonej uchwaty stanowi art. 11a ustawy, zgodnie z ktérym rada
gminy wypetniajac obowigzek, o ktdrym mowa w art. 11 ust. 1ustawy, okresla, w drodze uchwaly,
corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat. Zgodnie z art. 1la ust. 2 ustawy, program, o ktdrym mowa w ust. 1, obejmuje: 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 sterylizacje albo kastracje zwierzat
w schroniskach dla zwierzat; 5) poszukiwanie witascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie $lepych
miotéw; 7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich; 8)
zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzer drogowych z udziatem zwierzat.

W art. 11a ust. 3 ustawy wskazano, ze program, o ktérym mowa w ust. 1, moze obejmowac plan
znakowania zwierzat w gminie. Jednoczesnie w art. 1la ust. 5 ustawy postanowiono, ze program opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat zawiera wskazanie wysokosci srodkow
finansowych przeznaczonych najego realizacje oraz sposob wydatkowania tych srodkéw.

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, wjaki gmina ma realizowac
powierzone jej zadania z zakresu zapewnienia opieki bezdomnym zwierzetom i ich wytapywania (w oparciu
0 art. 11 ust. 1ustawy) oraz podejmowania dziatan na rzecz ochrony zwierzat (na podstawie art. 1ust. 3).

Analiza przedmiotowej uchwaty wskazuje, ze Rada nie okreslita w uchwale schroniska dla zwierzat
bezdomnych, ktdrego celem jest zapewnienie opieki ischronienia zwierzetom bezdomnym. Wskazata
natomiast przytulisko, jako miejsce tymczasowego przebywania zwierzagt bezdomnych i zagubionych
potozone w Zakrzowie na posesji nr 20, ktére zostalo zorganizowane na potrzeby Gminy Ofawa
lutrzymywane jest przez przedsiebiorce wpisanego do centralnej ewidencji iinformacji o dziatalnosci
gospodarczej pod nazwg P.A. ,CANIS” Adam Polit Zakrzéw 20, 55-200 Otawa. Jednoczesnie w §
8 ust. 5 Programu wskazano, ze Gmina Otawa planuje w miejscowosci Gaé na dziatce nr 384/2 utworzenie
schroniska dla bezdomnych zwierzat, ktore bedzie odbiera¢ zwierzeta zprzytuliska po okresie
2 tygodniowej kwarantanny. Zapis o planach tworzenia schroniska byt takze w uchwatach Rady Gminy
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Olawa z dnia 30 marca 2017 r. oraz z dnia 29 marca 2018 r. W uchwale z 2018 roku oraz w przedmiotowej
uchwale dodano, ze ,Inwestycja uzyskala w2018 r. pozwolenie na budowe iznajduje si¢ w fazie
przygotowan do rozpoczecia robot budowlanych.”.

Organ nadzoru, jeszcze w 2017 r., prowadzac postgpowanic nadzorcze dotyczace programu z 2017 r.,
wystapil do Przewodniczacej Rady Gminy Olawa zzapytaniem o poinformowaniec Wojewody
o planowanym oraz realnym termini¢ zakonczenia budowy i rozpoczgcia dzialalnosci schroniska we wsi
Ga¢.

Wowcezas w odpowiedzi Przewodniczaca Rady Gminy napisala, ze ,,aktualnie trwa procedura uchwalania
migjscowego planu zagospodarowania przestrzennego obejmujacego dziatke 384/2 w migjscowosci Gaé, na
ktorej planowane jest schronisko dla zwierzat. Obowigzujacy MPZP to warunek niezbedny do przekazania
tej dziatki przez Agencje Nieruchomosci Rolnych w Opolu na rzecz Gminy Olawa. Réwnoczesnie trwaja
prace projektowe obejmujace dokumentacje techniczng planowanego schroniska. Uzyskanie pozwolenia na
budowe zaplanowano na koniec pazdziernika 2017 r. Zrealizowanie inwestycji w czg$ci umozliwiajacej
rozpoczecie funkcjonowania schroniska planowane jest na 2 kwartal 2018 r.”. Obecnie mamy drugi kwartal
2019 roku, a Gmina Olawa nadal nie realizuje obowigzku ustawowego w zakresie zapewnienia zwierzgtom
bezdomnym miejsca w schronisku dla zwierzat.

Majac powyzsze na uwadze, w wyniku przeprowadzonego postgpowania nadzorczego, organ nadzoru
ustalil, iz Gmina Olawa notorycznie, mimo corocznych interwencji organu nadzoru, nie realizuje obowiazku
ustawowego w zakresie zapewnienia bezdomnym zwierzgtom miejsca w schronisku dla zwierzat. Gmina co
rok informuje, ze buduje schronisko. Jednakze budowa schroniska nie stanowi realizacji obowiazku
zapewnienia bezdomnym zwierzetom miegjsca w istni¢jgcym schronisku.

Wskaza¢ nalezy na wyrok NSA zdnia 2lutego 2016r., sygn. akt II OSK 3051/15,
w ktorym Sad zauwazyl, ze art. 11a ustawy o ochronie zwierzat w obecnym brzmieniu obowigzuje od dnia
1 stycznia 2012 r. Ustawodawca znowelizowal tre$¢ tego przepisu ustawg z dnia 16 wrzesnia 2011 r.
0 zmiani¢ ustawy o ochronie zwierzat oraz ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U.
Nr 230, poz. 1373). Bezposrednig przyczyng wprowadzenia zmian do ustawy o ochronie zwierzat byla
koniecznos¢ uregulowania kwestii praw zwierzat, zmiana podejscia do traktowania zwierzat, potrzeba ujgcia
szeregu zagadnien, ktore istotnic wplywaja na sytuacje zwierzat w Polsce, jak rowniez uregulowanie
obowigzkow samorzadéw w kwestii opicki nad zwierzetami bezdomnymi. Wsrod tych zagadnien
ustawodawca uznal za niezwykle istotne wprowadzenie do ustawy o ochronie zwierzat przepisu
definicyjnego: ,,schroniska”. Zgodnie z art. 4 pkt 25 przez ,.schronisko” rozumie si¢ miejsce przeznaczone
do opiecki nad zwierzgtami domowymi spelniajgce warunki okreslone w ustawie o ochronie zdrowia
zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat. W konsekwencji, funkcjonowanie w systemie
prawnym definicji legalnej schroniska oznacza, ze za kazdym razem, gdy wart. 11a ust. 2 ustawy
o ochronie zwierzat ustawodawca odnosi si¢ do schroniska, nalezy rozumieé to pojecie przez pryzmat
art. 4 pkt 25 ustawy o ochronie zwierzat.

Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat
(Dz. U. 22018 r. poz. 1967 ze¢ zm.) w art. 1 pkt 1 definiuje pojecie ,.dzialalnosci nadzorowanej” poprzez
wskazanie expressis verbis okreslonych rodzajow dzialalnosci z udziatem zwierzat. W zamknictym katalogu
,.dzialalnosci nadzorowanych™ (lit. a) — p)) wymienia si¢ m.in. prowadzenie schronisk dla zwierzat (lit. j)).
Nie wymienia si¢ natomiast innego rodzaju dzialalnosci polegajace] na tymczasowym zapewnieniu
schronienia dla bezdomnych zwierzat. Tym samym w ujgciu normatywnym wystepuje tu zasadnicza réznica
pomi¢dzy prowadzeniem schroniska dla zwierzat a innego miejsca ich pobytu. Istotnos¢ tej réznicy kryje si¢
wlasnie w pojeciu dzialalnosci nadzorowanej. Ustawa ta okresla wymagania weterynaryjne dla
podejmowania 1 prowadzenia dzialalnosci w zakresie prowadzenia schronisk dla zwierzat. Podjgcie
dzialalnosci nadzorowanej w zakresie prowadzenia schroniska jest ,,dozwolone po uprzednim zgloszeniu
w formie pisemnej zamiaru jej prowadzenia powiatowemu lekarzowi weterynarii wlasciwemu ze wzgledu
na przewidywane miejsce jej prowadzenia.” Po otrzymaniu zgloszenia zamiaru prowadzenia schroniska
powiatowy lekarz weterynarii wydaje decyzje o nadaniu podmiotowi zglaszajacemu weterynaryjny numer
identyfikacyjny (art. 5 ust. 9 ustawy o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych
zwierzat). Rozdzial 2 ustawy o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu chordéb zakaznych zwierzat
reguluje wymagania weterynaryjne dla podejmowania 1 prowadzenia dzialalnosci nadzorowanej. Na
podstawie art. 11 ust. 1 tej ustawy powiatowy lekarz weterynarii prowadzi rejestr pomiotow prowadzacych
dzialalno$¢ nadzorowang, o ktore] mowa m.in. wart. 1 pkt 1 lit. j na obszarze jego wlasciwosci. Przepis
art. 10 tej ustawy o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat zawiera
upowaznieniec dla ministra wlasciwego do spraw rolnictwa do okreslenia, w drodze rozporzadzenia,
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szczegolowych wymagan dla prowadzenia poszczegolnych rodzajow dzialalnosci nadzorowanej. Realizujac
norm¢ kompetencji prawodawcze] Minister Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi wydal rozporzadzenie z dnia
23 czerwca 2004 1. w sprawie szczegolowych wymagan weterynaryjnych dla prowadzenia schronisk
dla zwierzat (Dz. U. z 2004 r. Nr 158, poz. 1657).

Powolane regulacje prawne w zakresie ochrony zwierzat przewiduja rezim normatywny dotyczacy zasad
prowadzenia 1 dzialalnosci schronisk dla zwierzat w Polsce. Jak juz wskazano, prowadzanie schronisk dla
zwierzat stanowi dzialalnos¢ nadzorowang. Oznacza to koniecznos$¢ poddania takiej dzialalnosci nadzorowi
sanitarnemu polskich shuzb weterynaryjnych. Co wigcej, naruszenie tych norm umozliwia interwencje shuzb
weterynaryjnych oraz nawet wymuszenie zaprzestania takiej dzialalnosci (art. 8 ustawy o ochronie zdrowia
zwierzat oraz zwalczaniu chordb zakaznych zwierzat).

Obostrzenia takie nie dotycza dzialalnosci gospodarcze] nie kwalifikowanej, jako dzialalnosc
nadzorowana. Nie ma tu zatem zadnej réwnowagi, czy tez rownoznacznosci pomicdzy prowadzeniem
schroniska, aprowadzeniem innej dzialalnosci polegajacej na zapewnieniu opicki nad zwierzetami
bezdomnymi. Dotyczy to takze tzw. ,przytuliska”. Wielokrotnie stanowisko takie bylo potwierdzane
w orzecznictwie sgdowym, réwniez w sprawach dotyczacych poprzednio przyjmowanych uchwal rady
Gminy Olawa w sprawie zapewnienia opieki bezdomnym zwierzgtom oraz ich wylapywania na terenie
Gminy Olawa. (wyrok WSA zdnia 26 sierpnia 2014 r., sygn. akt II SA/Wr 410/140. Warto réwniez
zauwazy¢, ze w analogicznym przypadku Miasta Olawa (ktore wspolnie z Gming Olawa buduje schronisko
dla zwierzat w miejscowosci Ga¢) Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu nie mial watpliwosci,
ze zadne zastgpcze formy opieki nad zwierze¢tami nie zastgpig funkcjonowania schroniska dla zwierzat
1 uwzgledniajac skarge Wojewody Dolnoslaskiego stwierdzil niewazno$¢ uchwaly w sprawie przyjecia
programu opicki nad zwierz¢tami z powodu nie wskazania schroniska dla zwierzat, w ramach ktérego
program mialby by¢ realizowany (wyrok WSA z dnia 4 pazdziernika 2017 r., sygn. akt I1 SA/Wr 481/17).
Roéwnoczesnie Miasto Olawa, mimo argumentéw o budowie schroniska, w 2018 r. zapewnilo bezdomnym
zwierzetom, z terenu miasta Olawa, migjsca w istniejagcym schronisku dla zwierzat.

Wskaza¢ nalezy, ze przytulisko jako dziatalnos$¢ ,nienadzorowana” w rozumieniu art. 1 pkt 1 ustawy
o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat nie podlega nadzorowi polskich
stuzb weterynaryjnych. Nie musi takze spelnia¢ warunkéw okreslonych w rozporzadzeniu Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 23 czerwca 2004 r. w sprawie szczegolowych wymagan weterynaryjnych
dla prowadzenia schronisk dla zwierzat (Dz.U. z 2003 r. Nr 158, poz. 1657).

Brak koniecznosci spelniania ustawowych wymogow dla prowadzenia dzialalnosci nadzorowanej
w postaci wymogow dla prowadzacych schroniska dla zwierzat w przypadku podmiotu prowadzacego
przytulisko ,,prowadziloby do uprzywilejowania tego podmiotu, stawiajgc go w odmiennej sytuacji prawnej
niz podmioty, ktore dzialajg w zaufaniu do obowiazujacego porzadku prawnego w Rzeczypospolite)
Polskiej. W efekcie godzitoby to w konstytucyjne zasady 1 wartosci wynikajace z zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), takic jak zasada zaufania do panstwa, jak rowniez w zasadg
rownosci wobec prawa. Zasada ochrony zaufania do organu wladzy publicznej zapewnia jednostce
mozliwo§¢ dzialania przy pelnej znajomosci przeslanek dzialania organdéw wladzy publiczne;
i konsekwencji  prawnych, jakic te dzialania mogg pociggna¢. Rownos¢ wobec prawa
(art. 32 ust. 1 Konstytucji) oznacza akceptacje réwnego traktowania przez prawo réznych podmiotdéw
(adresatoéw norm prawnych), bo réwne traktowanie przez prawo tych samych podmiotow pod pewnym
wzgledem oznacza z reguly rézne traktowanie tych samych podmiotéw pod innym wzgledem.

Cechg wspdlng podmiotow prowadzacych dzialalnos¢ nadzorowang w formie schroniska dla zwierzat jest
obowigzek respektowania wtej dzialalnosci norm sanitarnych i1 podleglo$é nadzorowi weryfikacyjnemu
polskich stuzb weterynaryjnych.

W oparciu o powyzsze ustalenia organ nadzoru stwierdzil, ze podjeta uchwala narusza przepisy ustawy
poprzez niewyczerpanie przedmiotowego zakresu programu. Przyjety program powinien zapewniac
bezdomnym  zwierzgtom migjsca w schronisku dla zwierzat. Zgodnie z definicja  zawarta
w art. 4 pkt 25 ustawy, jako schronisko dla zwierzat nalezy rozumie¢ migjsce przeznaczone do opieki nad
zwierzetami domowymi, spelniajgce warunki okreslone w ustawie zdnia 11 marca 2004 r. o ochronie
zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu chorob zakaznych zwierzat. Zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy, zapewnianie
opieki bezdomnym zwierzgtom nalezy do zadan wlasnych gmin. Tym samym nalezy uzna¢, ze Gmina
Olawa nie realizuje powierzonego jej zadania.

Dodatkowo nalezy zwroci¢ uwage, ze zabronione jest odlawianie zwierzat bezdomnych bez zapewnienia
im migjsca w schronisku dla zwierzat, chyba ze zwierze stwarza powazne zagrozenie dla ludzi lub innych
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zwierzat (art. 11 ust. 3 ustawy). Z uwagi na fakt, ze Gmina Olawa nie zapewnia zwierz¢tom bezdomnym
migjsca w schronisku, nie moze realizowac¢ powierzonego jej ustawowo zadania wylapywania bezdomnych
zwierzat, a przewidziane w tym zakresie regulacje uchwaly muszg zosta¢ uznane za niezgodne z prawem.

Powyzsze ma réwniez niezwykle istotne znaczenie w kontekscie art. 11a ust. 2 pkt 4 ustawy o ochronie
zwierzgt, w my$l ktérego program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat obejmuje obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat. Tak wige
rowniez 1 w tym przypadku ustawodawca uznal za istotne, aby obligatoryjna sterylizacja albo kastracja byly
przeprowadzane przez uprawniony i nadzorowany przez organy Inspekcji Weterynaryjnej, podmiot bedacy
schroniskiem dla zwierzat.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2015 r. sygn. akt II
SA/Wr 574/15 stwierdzil takze, iz , Regulacja zawarta w art. 11a ust. 2 pkt 1-8 ustawy o ochronie zwierzat
wskazuje elementy, jakie musi zawiera¢ program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat. Brak ktéregokolwick ztych obligatoryjnych elementéw wynikajacych
z upowaznienia ustawowego, jak stusznie wywodzil Wojewoda Dolnoslaski, stanowi naruszenie przepiséw
ustawy, atym samym istotne naruszenie przepisow prawa. Nickompletne wypelnienie kompetencji do
podejmowania uchwal powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia
uchwaly.”.

Poza powyzszym organ nadzoru wskazuje takze, iz uchwala, jako akt prawa micjscowego zostala
skiecrowana do publikacji z pominigciem ustawowego vacatio legis, wynikajacego z art. 4 ust. 1 ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych inicktdrych innych aktow prawnych (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1523 z¢ zm.). Rada Gminy Olawa wprowadzila bowiem w §15 uchwaly zapis, zgodnie
zktorym: Uchwala wchodzi w zycie zdniem publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Dolnoslaskiego.”.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych -
akty normatywne zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych
wchodzg w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli
termin dluzszy. Jest to zasada, od ktorej wyjatek stanowi dyspozycja art. 4 ust. 2 ustawy, zgodnie z ktdérym
w uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, mogg wchodzi¢ w zycie w terminie
krétszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie
aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem
wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzgdowym. Stosownie do art. 5 ustawy,
przepisy art. 4 nie wylaczaja mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujgcej,
jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie. Zgodnie z wyrokiem
Naczelnego Sadu  Administracyjnego zdnia 14 czerwca 2011r. sygn. akt I  GSK
632/10 (orzeczenia.nsa.gov.pl) przepis ten nic ma zastosowania do aktow prawa miejscowego, poniewaz ze
swej istoty akty te majg charakter lokalny 1 wydawane sg w interesie lokalnym.

Uchwala begdaca aktem prawa micjscowego moze wejs¢ w zycie najwezesniej po uplywie czternastu dni
od dnia jej ogloszenia w dzienniku urzedowym wojewodztwa. Zaden przepis ustawy nie daje organowi
stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego kompetencji do stosowania prawa powszechnie
obowigzujacego z moca obowigzujaca od terminu innego, niz wynikajacy z przepisu art. 4 ust. 1 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych.

Majac powyzsze na uwadze, orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslgskiego
w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia.
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Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dor¢czenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Pawel Hreniak
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