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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.371.2020
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 15 kwietnia 2020 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 .
poz. 506 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XIX/345/2020 Rady Miejskiej w Dabrowie Goérniczej z dnia 11 marca 2020 r. w sprawie
przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie
Gminy Dgbrowa Goérnicza, w catosci, jako sprzecznej z art. 11a ust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku
0 ochronie zwierzat (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 122), dalej jako ,,ustawa".

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 11 marca 2020r. Rada Miejska w Dabrowie Gorniczej podjeta uchwate
Nr XIX/345/2020 w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Dgbrowa Goérnicza. W podstawie prawnej uchwaly powotano przepisy
art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy 0 samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 11 ust. 1 oraz 11a ust. 1 ustawy. Program
opieki nad bezdomnymi zwierzg¢tami oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy Dabrowa
Gornicza stanowi zatagcznik do ww. uchwaty (dalej jako "Program").

Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 16 marca 2020 r.

W ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwata podjeta zostata z istotnym naruszeniem prawa art. 11a
ust. 5 ustawy.

Podkreslenia wymaga, ze organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu
ustawowym, jest obowigzany dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wiadzy
publicznej dziataja wgranicach ina podstawie prawa. Zkonstytucyjnej zasady praworzadnosci
(art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania ikompetencje, sposoéb ich wykonania oraz wiezi miedzy
podmiotami administracji publicznej sg uregulowane prawnie. Realizujac kompetencje organ musi uwzglednia¢
tres¢ normy ustawowej. Odstgpienie od tej zasady zreguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zarowno
w doktrynie, jak roéwniez w orzecznictwie, ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm
0 charakterze kompetencyjnym. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢c, ze normy kompetencyjne (upowazniajace) powinny byc¢
interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednocze$nie niedopuszczalnym jest dokonywanie wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal w swoim orzecznictwie, ze kazdy wypadek niewlasciwej realizacji
upowaznienia ustawowego tj. jej niewyczerpania lub przekroczenia, powtarzania czy modyfikacji przepisow
ustawowych stanowi jednocze$nie naruszenie zawartych w Konstytucji przepisow, ktore okreslaja tryb
i warunki wydawania aktow podustawowych (por. m.in. wyroki TK: zdnia 5 listopada 2001 r., U 1/01,
OTK 2001, nr 8, poz. 247; z dnia 30 stycznia 2006 r., SK 39/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 7; z dnia 22 lipca
2008 r., K 24/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 110).

Zgodnie trescig art. 11a ust. 2 ustawy program opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat uchwalany corocznie przez rade gminy, obejmuje w szczegdlnosci:
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1) zapewnienie bezdomnym zwierzgtom miejsca w schronisku dla zwierzat;

2) opieke¢ nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie;

3) odtawianie bezdomnych zwierzat;

4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracj¢ zwierzat w schroniskach dla zwierzat;

5) poszukiwanie wtascicieli dla bezdomnych zwierzat;

6) usypianie Slepych miotow;

7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich;

8) zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat.

Uzycie przez ustawodawce zwrotu ,,w szczegdlno$ci” oznacza, iz katalog elementéw programu ma
charakter otwarty, jednakze wskazane przez ustawodawce elementy sg obligatoryjne i brak ktoregokolwiek
z nich stanowi niewyczerpanie delegacji ustawowej i skutkowaé¢ musi wszczeciem postepowania w Sprawie
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catos$ci.

Elementy programu winny by¢ skonstruowane w taki sposob, aby zjego treSci wynikato, w sposob
nie budzacy watpliwos$ci, jakie sg rzeczywiste zamierzenia i kierunki dziatania gminy. Jego tre$¢ nie moze si¢
ogranicza¢ jedynie do ogdlnych wskazan, ze dany element bedzie realizowany. To bowiem wynika z hormy
kompetencyjnej. Rola rady jest zatem rozbudowa poszczegdlnych elementéw programu, z ktérych wynikaé
bedzie jakie konkretne dziatania i czynno$ci maja by¢ podejmowane w celu racjonalnej ich realizacji.

Z kolei przepis art. 11a ust. 5 ustawy stanowi, ze program, o ktorym mowa w ust. 1, zawiera wskazanie
wysokos$ci srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob wydatkowania tych srodkow.
Uzyte przez ustawodawce w art.1la ust.5ustawy sformulowanie ,,sposéb wydatkowania S$rodkow
finansowych” wigze si¢ z koniecznoscig okreslenia w Programie, jako jego obligatoryjnego elementu, sposobu
rozdysponowania puli $srodkéw finansowych przeznaczonych na poszczegdlne cele oraz zalozenia przyjete
w Programie.

W rozdziale 3 Programu, zatytulowanym Finansowanie programu, w § 10 Rada Miejska w Dgbrowie
Gorniczej postanawiala, ze Srodki finansowe na realizacje zadar wynikajgcych z ., Programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt” zabezpieczone sq w budzecie Gminy
Dgbrowa Gérnicza na 2020 rok — Uchwata nr XVIII/283/2019 Rady Miejskiej w Dgbrowie Gorniczej z dnia
18 grudnia 2019 r. w sprawie budzetu miasta Dgbrowy Gorniczej na rok 2020 - W wysokosci 448.824,00 zi.
Z kolei w § 11 Programu Rada postanowita, ze Srodki finansowe wydatkowane sq poprzez zlecenie $wiadczenia
ustug zgodnie zustawg zdnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (tekst jednolity
Dz.U.2019.1843).

Zdaniem organu nadzoru powyzsze regulacje nie wypetniaja dyspozycji przepisu art. 11a ust. 5 ustawy
i w zwigzku z tym stanowig istotne naruszenie prawa.

Rada wskazata bowiem tylko ogdlng kwot¢ przeznaczong na finansowanie programu, lakonicznie
odsylajac do uchwaly w sprawie budzetu miasta Dabrowy Gorniczej na rok 2020. Nie dokonala przy tym
podziatu $rodkow finansowych przeznaczonych na realizacje Programu na poszczegoélne cele i zadania
wynikajace zprzyjetego przez nig Programu. Nie wykazata réwniez sposobu wydatkowania $rodkoéw
przeznaczonych na realizacje Programu. Ograniczyta sie jedynie do stwierdzenia, ze Srodki finansowe
wydatkowane sq poprzez zlecenie Swiadczenia ustug zgodnie z ustawg z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo
zamowien publicznych (...).

Tymczasem, Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w uzasadnieniu do wyroku z dnia
29 stycznia 2019 ., sygn. akt II SA/Bd 1280/18 wyjasnit, ze ,,w art. 11a ust. 5u.0.z. ustawodawca uzyt
sformutowania "program zawiera" wskazanie wysoko$ci $rodkow finansowych przeznaczonych na jego
realizacje oraz sposobu wydatkowania tych $rodkow. Wskazuje to jednoznacznie na konieczno$c
zamieszczenia obu wymienionych w tym przepisie elementow w tresci uchwalanego przez organ gminy
programu. Jest to wigc norma o charakterze iuris cogentis ijej pominigcie lub niewlasciwe zastosowanie
w uchwale, prowadzi¢ musi do jej wyeliminowania z porzadku prawnego w calosci. Lokalny prawodawca
zobowigzany zostal zatem przepisem art. 11a ust. 5u.0.z. nie tylko do wskazania wysokosci $rodkow
finansowych przeznaczonych na realizacje zadan programu, ale takze do okre$lenia sposobu ich wydatkowania.
Uzyte przez ustawodawce okreslenie "sposob wydatkowania" srodkow finansowych, oznacza przedstawienie
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w programie, jako obligatoryjnego elementu, sposobu rozdysponowania puli $rodkéw finansowych
przeznaczonych na poszczegdlne cele i zalozenia przyjete w programie. Czym innym jest wskazanie sposobow
realizacji celéw programu, a czym innym konkretne ijednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych
srodkow sposobow ich wydatkowania, ktore zoczywistych wzglegdow powinny byé 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 wiec
co najmniej dokonanie podziatu tych $rodkow na poszczegoélne zadania ujgte w programie (jako ze to stanowi
orealnosci realizacji poszczegdlnych zadan objetych programem) i okre$lenie jak beda one
rozdysponowywane” (vide: wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 sierpnia 2018 r. sygn. akt
I1 SA/Go 485/18, wyrok WSA w Opolu z dnia 29 wrzesnia 2015 r. sygn. akt I1 SA/Op 253/15).

Stanowisko organu nadzoru znajduje potwierdzenie roéwniez w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego. W wyroku z dnia 14 czerwca 2017 r. (sygn. akt I OSK 1001/17, CBOSA) NSA wskazat,
ze Przez "sposob wydatkowania" srodkow rozumieé¢ bowiem nalezy nie tylko okreslenie, na co srodki takie
zostang wydane, ale takze wskazanie sposobu dziatania w zakresie ich rozdysponowania. W zakwestionowanej
przez organ nadzoru uchwale pominieto kwestie sposobu ich wykorzystania, przez zestawienie planowanych
wydatkow i okreslenie trybu postepowania przy ich wydatkowaniu. To oznacza, Ze zasadnie sqd wojewodzki
ocenit, iz uchwalajgc Program Rada Gminy (...) nie zrealizowata w petni upowaznienia wynikajgcego
zart. 11a ust. 5uoz. (...) Brak wskazania srodkow finansowych na realizacje programu w odniesieniu do
oznaczonych jego celow w praktyce oznacza niemozliwos¢ realizacji takiego zadania. Nalezy takze uregulowaé
sposob  wydatkowania srodkéw, a obligatoryjne punkty Programu, wskazane w ustawie, muszqg byé
kompatybilne ze sposobem wydatkowania srodkow (...).

W niniejszej sprawie zasadnym jest takze powotanie si¢ na wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z dnia 13 wrzes$nia 2016 r., sygn. akt Il SA/Kr 398/16 (CBOSA), w mysl
ktorego Organ podejmujgc uchwale w przedmiocie Programu opieki nad bezdomnymi zwierzetami
i zapobiegania bezdomnosci zwierzqt nie moze pomingé Zadnego z elementow wskazanych w art.1la
ust. 2iust. S5u.0.z. Jest on zobowigzany do wyczerpania zakresu upowaznienia ustawowego przez
uregulowanie wszystkich kwestii uznanych przez ustawodawce za istotne, a uregulowanie to musi by¢ dokonane
W sposob kompleksowy, a zarazem precyzyjnie i konkretnie. Niewypetnienie tego obowigzku musi skutkowaé
stwierdzeniem istotnego naruszenia prawa, powodujgcego nienalezytq ochrong zwierzqt, a W konsekwencji
prowadzi¢ do uznania niewaznosci catosci uchwaty. Ta bowiem musi zawierac¢ wszystkie elementy wskazane
w ustawie. Podobny poglad prezentuje Naczelny Sagd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 13 marca
2013 r. sygn. akt I1 OSK 37/13 (CBOSA), Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia
3 listopada 2015r., sygn. akt II SA/Wr 600/15 (CBOSA), Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie
w wyroku z dnia 7 lutego 2018 r., sygn. akt IT SA/Kr 1577/17 (CBOSA), Wojewodzki Sad Administracyjny
w Krakowie w wyroku z dnia 21 lutego 2018 r., sygn. akt Il SA/Kr 1670/17 (publ. LEX nr 2454436).

Organ nadzoru zauwaza, ze uchwata w sprawie przyjecia Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat bgdaca aktem prawa miejscowego, jest jednoczesnie zrodlem
powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej gminy (art. 87 ust. 2
Konstytucji RP), musi wigc respektowaé unormowania zawarte w aktach prawnych wyzszego rzedu. Organ
wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziatac¢ Scisle
w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wiladzy publicznej dziatajg w granicach ina
podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadno$ci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wi¢zi migdzy podmiotami administracji publicznej sa uregulowane
prawnie. Realizujac kompetencje organ musi uwzglednia¢ tre$¢ normy ustawowej. Odstgpienie od tej zasady
z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie, ugruntowat si¢
poglad dotyczacy dyrektyw wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne
(upowazniajace) powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie niedopuszczalnym jest
dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze
analogii. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal w swoim orzecznictwie, ze kazdy wypadek
niewlasciwej realizacji upowaznienia ustawowego tj. jej niewyczerpania lub przekroczenia, powtarzania czy
modyfikacji przepisow ustawowych stanowi jednocze$nie naruszenie zawartych w Konstytucji przepisow,
ktore okreslaja tryb i warunki wydawania aktéw podustawowych (por. m.in. wyroki TK: z dnia 5 listopada
2001 r., U 1/01, OTK 2001, nr 8, poz. 247; z dnia 30 stycznia 2006 r., SK 39/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 7;
z dnia 22 lipca 2008 r., K 24/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 110).
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Reasumujac, zdaniem organu nadzoru, Rada Miejska w Dabrowie Gérniczej nie uregulowata wszystkich
zagadnien, ktore ustawodawca uznal za istotne do zawarcia w programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi,
gdyz nie dokonata podziatu srodkéw finansowych na poszczegolne cele i zadania oraz nie okreslita sposobu ich
wydatkowania.

Majac powyzsze na uwadze stwierdzenie niewazno$ci uchwaly Nr XIX/345/2020 Rady Miejskiej
w Dabrowie Gorniczej zdnia 11 marca 2020 r. w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzgtami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Dgbrowa Goérnicza - W catosci, nalezy
uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy, wstrzymuje jej wykonanie z mocy
prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

lwona Andruszkiewicz
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