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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.454.2021
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 30 kwietnia 2021 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72020 r. poz. 713 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XXX/391/2021 Rady Miejskiej w Jaworznie z dnia 25 marca 2021 r. w sprawie przyjecia
Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy
Jaworzno w 2021 roku, w catosci, jako sprzecznej z art. 11a ust. 2 oraz ust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o ochronie zwierzat (tekst jedn. Dz. U.z2020r., poz. 638), dalej jako ,ustawa”, w zwigzku zart. 2 iart. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej
jako ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Przedmiotowg uchwatg podjeta na sesji w dniu 25 marca 2021 r. Rada Miejska w Jaworznie przyjela
Program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy
Jaworzno w 2021 roku, stanowigcy zatacznik do niniejszej uchwaty.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in. art. 11a ustawy.
Wskazana uchwata zostata doreczona organowi nadzoru w dniu 31 marca 2021 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznal, iz uchwala jest niezgodna
Z prawem.

Zgodnie z trescig art. 11a ust. 1 iust. 2 ustawy - Rada gminy wypetniajgc obowigzek, o ktorym mowa
wart. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwatly, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt. Program, o ktorym mowa wust. I, obejmuje
w szczegolnosci:

1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzqt;

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

3) odlawianie bezdomnych zwierzqt;

4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzqt w schroniskach dla zwierzqt;

5) poszukiwanie wilascicieli dla bezdomnych zwierzqgt;

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 wust. I, zawiera
wskazanie wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob wydatkowania tych
srodkow. Koszty realizacji programu ponosi gmina.

Organ nadzoru podkresla, iz przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa miejscowego (zob. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 marca 2016 r., sygn. akt I OSK 221/16, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 2016 ., sygn. akt II OSK 3245/14, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 24 maja 2017 r., sygn. akt Il OSK 725/17, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
zdnia 14 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 1001/17, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku zdnia 14 listopada 2019r., sygn. akt III SA/Gd 516/19, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach zdnia 22 pazdziernika 2019r., sygn. akt II SA/Gl 1036/19, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15 listopada 2019 r., sygn. akt II SA/Gl 1014/19,
publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdow 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
ina podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wiezi miedzy podmiotami administracji publicznej sg uregulowane
prawnie. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujgc przystugujagce mu kompetencje
powinien $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji
lub jej niewypelienie przez Radg przy podejmowaniu ww. uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa, skutkujace 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 I SA/Wr 1798/99,
publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz: opierajgc si¢ na
konstrukcji wad powodujgcych niewaznos¢ mozna wskazac rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do
istotnych, skutkujgcych niewaznosciq uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow
wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwal, 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 biorac pod uwage zakres spraw podlegajacych uregulowaniu
w oparciu o ww. delegacje ustawowa stwierdzi¢ nalezy, iz uchwalony przedmiotowa uchwata Program
nie spelnia ustawowych przestanek okreslonych w przepisach ustawy. Ustawodawca w art. 11a ust. 2 iust. 5
ustawy enumeratywnie wskazal zakres regulacji, ktéra winna by¢ unormowana w powyzszym programie.
Ze sformutowania "program obejmuje w szczegélno$ci” 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 odstagpienia od uregulowania
spraw, ktore powinny by¢ okreslone w programie, lecz zobowiazuje do okreslenia w nim wszystkich wskazanych
w delegacji ustawowej elementow.

Organ nadzoru wskazuje, ze treS§¢ § 7 Programu nie zostala sformulowana w wystarczajaco
wyczerpujacy sposob, aby uznaé, ze w pelni realizuje ona delegacje ustawowa wynikajaca z przepisu art. 11a
ust. 2 pkt 4 ustawy, to jest dotyczaca obligatoryjnej sterylizacji albo kastracji zwierzat w schroniskach dla
zwierzat. W tresci tego przepisu wskazano, ze: Zwierzeta trafiajgce do Schroniska sq poddawane obligatoryjnej
sterylizacji albo kastracji, z wyjgtkiem zwierzqt, u ktorych istniejq przeciwskazania do wykonywania tych
zabiegow, z uwagi na ich stan zdrowia lub wiek. Zabiegi sterylizacji lub kastracji zwierzqgt, o ktorych mowa
wust. 1, wykonywane sq przez lekarza weterynarii. W ocenie organu nadzoru, przyjeta przez Rade Miejska
regulacja w zaden sposob nie konkretyzuje czynnosci podejmowanych dla realizacji tego zadania, jak réwniez
nie wskazuje konkretnie, ktory lekarz weterynarii bedzie przeprowadzat powyzsze zabiegi.

Ponadto, tres¢ § 14 zalacznika do uchwaly nie wypelnia prawidtowo delegacji ustawowej z przepisu
art. 11a ust. 5 ustawy w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP. W § 14 zalacznika do uchwaly wskazano, iz Na
realizacje  Programu w2021 r. zabezpieczono w budzecie Gminy Srodki finansowe w wysokosci
237.900,00 ztotych (brutto) w tym na:

1) finansowanie zadan opisanych w§ 4, § 6ust. 3, § 7, § 9ust. I whkwocie 106.400,00 ztotych
na podstawie umowy ze Schroniskiem,
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2) finansowanie zadan opisanych w§ 6ust. 2, ust.4, § I1lust. 4w kwocie 40.000,00 ztotych
na podstawie umowy z przedsigbiorcg,

3) finansowanie zadania opisanego w§ 10w kwocie 10.000,00 ztotych na podstawie umowy
z wiascicielem gospodarstwa rolnego;

4) finansowanie zadania opisanego w § 11 ust. 1i2 w kwocie 11.500,00 ztotych na podstawie umowy
z lekarzem weterynarii;

5) finansowanie zadan opisanych w § 5 ust. 8, ust 10, § 9 ust. 2, § 12 ust. 1 w kwocie 40.000,00 ztotych
na podstawie umowy z gabinetem weterynaryjnym,

6) zakup mikroprocesorow, zakup karmy oraz materiatow przez Gmine dla organizacji spotecznych
i opiekunow spolecznych, prowadzenie bazy danych w kwocie 25.000,00 ztotych;

7) finansowanie zadania opisanego w § 13 w kwocie 5.000,00 ztotych na dzialania edukacyjne.

Zdaniem organu nadzoru wymienionym wyzej przepisem Rada Miejska nie dokonata wystarczajacego
podzialu $rodkéw na poszczegélne zadania. Srodki zostaly podzielone zuwzglednieniem podmiotow
realizujacych dane zadania, co oznacza, iz zostata podana taczna kwota dla kilku zadan realizowanych przez
dany podmiot; co nie jest czytelne dla przecigetnego odbiorcy norm prawnych. Z takiego zapisu uchwaty w zaden
sposob nie wynika, w jakiej wysoko$ci beda finansowane poszczegdlne wskazane wyzej zadania programowe —
co czyni Program w tym zakresie nietransparentnym.

Wymaga podkreslenia, ze przez okreslenie sposobdéw wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie
konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiagniecie celéw programu. Koniecznym jest wigc
co najmniej dokonanie podziatu tych srodkdéw na poszczegdlne zadania ujgte w programie (jako Ze to stanowi
o realnosci realizacji poszczego6lnych zadan objetych programem). Tylko powigzanie uchwalonej kwoty srodkow
finansowych przeznaczonych na realizacje¢ programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala
przyjaé, ze nie jest on fikcja i umozliwia faktycznie wykonanie poszczegdlnych zadan. W przedmiotowym
programie brak okreslenia wysokosci srodkdw przeznaczonych na realizacje zadania polegajacego na
poszukiwaniu witascicieli dla bezdomnych zwierzat oraz opieki nad kotami wolno zyjacymi.

Organ nadzoru ma przy tym $wiadomo$¢, iz czesta praktyka na etapie wykonywania gminnych
programéw przeciwdzialania bezdomno$ci zwierzat jest zawieranie przez gming umoéw, gdzie w sposob
ryczattowy okresla si¢ wysokos¢ srodkow finansowych przekazywanych podmiotowi trzeciemu, ktéry nastgpnie
wydatkuje je samodzielnie, w zaleznosci od zapotrzebowania. Jednak taki sposob wypelnienia delegacji
z art. 11a ust. 5 ustawy nalezy uzna¢ za niewystarczajacy, biorgc pod uwage konstytucyjny wymog dostatecznej
precyzyjnos$ci norm prawnych, kierowany w szczegdlno$ci wobec aktow prawa miejscowego. Gdyby gminie
przystugiwata swoboda w tym przedmiocie, sformutowanie art. 11a ust. 5 ustawy odnoszace si¢ do koniecznosci
okreslenia sposobu wydatkowania $rodkoéw przeznaczonych na realizacje zadan wynikajacych z programu
byloby zbedne.

Powyzej wskazane stanowisko organu nadzoru jest spojne z orzecznictwem sgdow administracyjnych.
Zgodnie z uzasadnieniem wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 29 stycznia
2019 1., sygn. akt II SA/Bd 1280/18 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych) wskazano, ze:
Wart. 11la ust. 5 u.o.z. ustawodawca uzyt sformutowania "program zawiera" wskazanie wysokosci srodkow
finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposobu wydatkowania tych srodkow. Wskazuje to
jednoznacznie na koniecznos¢ zamieszczenia obu wymienionych wtym przepisie elementow w tresci
uchwalanego przez organ gminy programu. Jest to wiec norma o charakterze iuris cogentis 1 jej pominigcie lub
niewtasciwe zastosowanie w uchwale, prowadzi¢ musi do jej wyeliminowania z porzqdku prawnego w catosci.
Lokalny prawodawca zobowigzany zostat zatem przepisem art. 1la ust. 5 u.o.z. nietylko do wskazanie
wysokosci srodkoéw 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 Srodkow
finansowych przeznaczonych na poszczegolne cele i zatozenia przyjete w programie. Czym innym jest wskazanie
sposobow realizacji celow programu, aczym innym konkretne ijednoznaczne ustalenie w ramach
przewidzianych srodkow sposobow ich wydatkowania, ktore z oczywistych wzgledow powinny by¢ zgodne
z celami i przyjetymi zalozeniami programu. Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumiec
wskazanie konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiggniecie celow programu. Koniecznym
Jjest wigc co najmniej dokonanie podziatu tych srodkow na poszczegolne zadania ujete w programie (jako ze to
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stanowi o realnosci realizacji poszczegolnych zadan objetych programem) i okreslenie jak bedg one
rozdysponowywane. Narusza art. 11la ust. 5 u.0.z. pozostawianie organowi wykonawczemu gminy albo innym
podmiotom wspoétdziatajacym w wykonaniu uchwaly swobody w zakresie sposobu wydatkowania takich
srodkow, wzglednie precyzowania tegoz sposobu w zawieranych umowach. Tylko powigzanie uchwalonej kwoty
srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania
pozwala przyjgé, ze nie jest on fikcjq i umozliwia faktycznie wykonanie poszczegolnych zadan, ktore sq liczne,
zgodnie z przyjetymi w uchwale priorytetami (por. rowniez wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia
14 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 1001/17, z dnia 6 lipca 2020 r., sygn. akt II OSK 703/20, z dnia 29 lipca
2020 r., sygn. akt I1 OSK 997/20, z dnia 22 wrze$nia 2020 r., sygn. akt I OSK 1087/20; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 29 wrzesnia 2015 r., sygn. akt Il SA/Op 253/15; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 sierpnia 2018 r., sygn. akt II SA/Go 485/18;
wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach: z dnia 30 listopada 2020 r., sygn. akt II SA/GI
932/20, z dnia 12 stycznia 2021 r., sygn. akt Il SA/Gl 851/20).

Tym samym Rada Miejska podejmujac niniejsza uchwale nie wypetita upowaznienia wynikajacego ze
wskazanych wyzej przepisow art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy, co nalezy zakwalifikowa¢ jako istotne naruszenie
prawa, ktore stanowi podstawe do wyeliminowania z obrotu prawnego uchwaly w catosci.

W ocenie organu nadzoru, przedmiotowa uchwata zawiera réwniez inne nieprawidtowosci:

- § 5 ust. 2 zalacznika do uchwaly w zakresie stow: ,,w szczego6lnosci” — w powyzszym przepisie Rada
wskazata co obejmuje opieka nad kotami wolno zyjacymi, jednakze uzycie w tym przepisie sformutowania: ,,w
szczegolnosci" powoduje, iz mozliwe jest rowniez podjecie innych blizej nie sprecyzowanych czynno$ci
zwigzanych z opieka, nie wymienionych w Programie, co jest niezgodne z art. 11a ust. 2 pkt 2 ustawy;

- § 10 wust. 1zalagcznika do uchwaly w zakresie wyrazu ,bezdomnym”. Przepis art. 1la
ust. 2 pkt 7 ustawy naktada na Gminy obowigzek wskazania gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca
dla zwierzqt gospodarskich, a zatem wszystkich zwierzat gospodarskich, a nie tylko bezdomnych.

W opinii organu nadzoru, podniesione powyzej zarzuty nalezy uzna¢ za istotne naruszenie prawa, co
w konsekwencji uniemozliwia utrzymanie w obrocie prawnym uchwaly w ksztalcie proponowanym przez
uchwatodawce. Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny oz. we Wroctawiu w wyroku z dnia 14 kwietnia
2000 r. (sygn. akt I SA/Wr 1798/99, CBOSA): opierajqc sig na konstrukcji wad powodujgcych niewaznos¢
mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznoscig
uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego
- przez wadliwg ich wykladnig - oraz przepisow regulujgcych procedurg podejmowania uchwal. Za istotne
naruszenie prawa uznaje si¢ zatem uchybienie, prowadzace do skutkoéw, ktore nie moga byé tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale powoduje, ze akt pozostaje
w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, a sprzeczno$¢ ta jest oczywista, bezposrednia,
i wynika wprost z porownania treSci przepisu z oceniang regulacja (zob. takze: wyrok Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18; CBOSA).

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty - w catosci, nalezy uznaé
za uzasadnione i konieczne.

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.
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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
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak
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