Wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia S pazdziernika 2023 r.
Il SA/GI 1036/23

Sklad orzekajacy
Przewodniczacy: Sedzia WSA Wojciech Gapinski (spr.).
Sedziowie WSA: Beata Kalaga-Gajewska, Krzysztof Nowak.

Sentencja

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 5
pazdziernika 2023 r. sprawy ze skargi Gminy Dabrowa Gornicza na rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 27 kwietnia 2023 r. nr NP11.4131.1.415.2023 w
przedmiocie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat na terenie gminy oddala skarge.

Uzasadnienie faktyczne

Wojewoda Slaski (dalej - Wojewoda, organ nadzoru) zaskarzonym rozstrzygnieciem
nadzorczym z dnia 27 kwietnia 2023 r. nr NPI1.4131.1.415.2023, dziatajgc na podstawie art.
91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz.
40 z p6zn. zm. - dalej u.s.g.), stwierdzil niewazno$¢ w catosci uchwaty nr LI11/936/2023
Rady Miejskiej w Dabrowie Gorniczej (dalej - Rada Miasta, organ uchwatodawczy) z dnia 22
marca 2023 r. w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Dgbrowy Goérniczej (Dziennik
Urzedowy Wojewodztwa Slaskiego z 2023 r. poz. 2646 - dalej Program, uchwata), jako
sprzecznej z art. 11a ust. 5 w zwiagzku z ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 572 z p6zn. zm. - dalej u.0.z.).

W jego motywach organ nadzoru uznat, ze Rada Miasta w § 12 uchwaty nie dokonata
wystarczajgcego podziatu srodkéw na poszczegdlne zadania. Jego zdaniem, ujecie
poszczegbdlnych kwot w sposob taczny dla wielu zadan nie jest czytelne. Prawidtowo $rodki
winny by¢ podzielone na poszczeg6lne zadania ujgte w Programie. Tylko bowiem
powiazanie uchwalonych kwot przeznaczonych na realizacj¢ Programu z konkretnym
sposobem ich wydatkowania pozwala przyjac, ze nie jest on fikcja i umozliwia faktyczne
wykonanie poszczegolnych zadan. Ponadto Wojewoda dostrzegl, ze w § 9 ust. 1 uchwaty
bezpodstawnie zawezono catodobowg opieke weterynaryjng w przypadku zdarzen
drogowych z udzialem zwierzat jedynie do tych bezdomnych, co stoi w sprzecznosci z art.
11aust. 2 pkt 4 u.o.z. Powyzsze, w ocenie organu nadzoru, stanowi o wystgpieniu istotnych
naruszen prawa, co uzasadniato stwierdzenie niewaznosci Programu w catos$ci.

Rada Miasta, reprezentowana przez Prezydenta Miasta Dabrowa Gornicza (dalej - Prezydent
Miasta), powotujac si¢ na art. 98 ust. 3 u.s.g., wniosta skarge na rozstrzygnigcie nadzorcze
Wojewody z dnia 27 kwietnia 2023 r. zarzucajac mu naruszenie:

1) art. 11a ust. 2 pkt 5 u.0.z. poprzez jego btedng wykladnig, a to poprzez uznanie, ze
program ochrony zwierzat bezdomnych w zakresie wypadkow drogowych obejmuje



zwierzeta wolno zyjace (dzikie), podczas gdy zadanie to realizowane jest w zakresie zwierzat
wolno zyjacych jako zadanie wtasne gminu z zakresu ochrony przyrody;

2) art. 11 ust. 5 u.0.z poprzez jego btedng wyktadnie, a to poprzez uznanie, ze jedynym
prawidlowym sposobem wskazania finansowania programu opieki nad bezdomnymi
zwierzetami jest przyporzadkowanie kwoty co do kazdego z zadan ujetych w art. 11a ust. 2
u.0.Z., co z kolei doprowadzito do btednego wniosku o braku wypelnienia delegacji
ustawowej z art. 11 ust. 5 u.0.z.;

3) art. 77 § 1 k.p.a. w zwiazku z art. 91 ust. 5 u.s.g., a to poprzez pomini¢cie dowodow i
wyjasnien przekazanych przez gming w toku postgpowania nadzorczego czyli umow
zawartych z podmiotami realizujagcymi na zlecenie gminy zadania objete programu opieki
nad bezdomnymi zwierzetami, w konsekwencji btednej oceny, ze program nie odpowiada
wymogom transparentnos$ci oraz zawiera fikcyjne dane;

4) art. 107 § 3 k.p.a. w zwigzku z art. 91 ust. 5 u.s.g., a to poprzez niedochowanie obowigzku
wyjasnienia w uzasadnieniu rozstrzygni¢cia nadzorczego, powodow dla ktorych odmowiono
wiarygodnos$ci i mocy dowodowej umowom i wyjasnieniom ztozonym przez Gming.

Wobec powyzszego Prezydent Miasta wniost o uchylenie zaskarzonego rozstrzygnigcia
nadzorczego Wojewody, a takze o zasadzenie zwrotu kosztu postepowania sgdowego, w tym
kosztow zastepstwa procesowego, wedlug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi ustosunkowujac si¢ do twierdzenia Wojewody o niezgodnosci z
prawem § 12 uchwaty podniesiono, ze art. 11a ust. 5 u.0.z. nie narzuca potrzeby podziatu
kwoty na realizacj¢ programu, na poszczegdlne zadania. Zatem wymaganie, aby do kazdego
zadania przyporzadkowana byta konkretna kwota jest zbyt daleko idace, a ponadto ogranicza
swobod¢ gminy w dysponowaniu jej majatkiem. Zaznaczono, ze gmina moze korzystac z
ustug podmiotow zewnetrznych przy realizacji zadan wynikajacych z Programu, w tym moze
powierzy¢ realizacje kilku zadaf jednemu podmiotowi, do czego uprawnia art. 11a ust. 4
Wojewodzie w toku postgpowania nadzorczego kopie umoéw z wykonawcami ustug
stanowigcych realizacje Programu. Jednak organ nadzoru nie ustosunkowat do
przestawionych wyjasnien 1 dowodéw (umédw), czym naruszyt art. 77 § 1 k.p.a. Konkludujac
stwierdzono, ze wbrew stanowisku Wojewody, przyjety sposob wydatkowania srodkow nie
jest fikcyjny, skoro odzwierciedla to stan faktyczny.

Z kolei zajmujac si¢ § 9 Programu wskazano, ze w przepisach ustawy o ochronie zwierzat
wyrdznia si¢ zwierzeta: domowe (art. 4 pkt 17 v.0.z.), gospodarskie (art. 4 pkt 18 u.0.z.) i
wolno zyjace - dzikie (art. 4 pkt 21 v.0.z.). Z art. 11a ust. 1 v.0.z. wynika, ze program
dotyczy zwierzat bezdomnych, przez ktore - w mys$l art. 4 pkt 16 u.0.z. - rozumie si¢
zwierzeta domowe lub gospodarskie, ktore uciektly, zablagkaty sie lub zostaty porzucone przez
cztowieka, a nie ma mozliwos$ci ustalenia ich witasciciela lub innej osoby, pod ktérej opieka
trwale dotad pozostawaty. Jak zaznaczono opiekg nad zwierzetami dzikimi realizowana jest
natomiast na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g. Zdaniem Prezydenta Miasta, jest to zgodne ze
stanowiskiem Ministra Klimatu i Srodowiska, wyrazonym w pi§mie nr DOP-
3.050.38.2021.KW z dnia 7 maja 2021 r. skierowanym do Marszatka Senatu. Dodano przy
tym, ze pomoc tym zwierz¢tom realizowana jest w Gminie na podstawie uméw z dnia 31
stycznia 2023 r.onr (...) i (...).



Wojewoda w odpowiedzi na skarge wniost o jej oddalenie, podtrzymujac swoje stanowisko
zawarte w zaskarzonym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

Uzasadnienie prawne

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyt, co nastepuje:

W wyniku przeprowadzenia kontroli zaskarzonego rozstrzygnigcia nadzorczego stwierdzi¢
nalezato, ze skarga nie zastuguje na uwzglednienie.

Przedmiotem zaskarzenia jest rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 27
kwietnia 2023 r. nr NP11.4131.1.415.2023, ktérym stwierdzono niewazno$¢ catej uchwaty
LII1/936/2023 Rady Miejskiej w Dabrowie Gorniczej z dnia 22 marca 2023 r. w sprawie
przyjecia programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat na terenie Gminy Dabrowy Gorniczej, jako sprzecznej z art. 11a ust. 5 w zwigzku z
ust. 2 u.o.z.

Przystepujac do rozwazan dotyczacych zasadnosci stwierdzenia niewazno$ci uchwaty Rady
Miasta, podnie$¢ nalezy, ze w mys$l art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu
gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci
lub w czg$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia
uchwaty lub zarzadzenia. Z kolei zgodnie z art. 91 ust. 4 u.s.g. w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwatly lub zarzadzenia,
ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwale lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa.
Zestawienie tych dwoch przepiséw prowadzi do wniosku, ze wylgcznie istotne naruszenie
prawa moze stanowi¢ podstawe stwierdzenia niewaznosci uchwatly lub zarzadzenia organu
gminy.

Ustawodawca nie wyjasnit przy tym co nalezy rozumie¢ przez "istotne naruszenie prawa". W
judykaturze wypracowano stanowisko, ze do istotnego naruszenia prawa zalicza si¢
naruszenie przez organ gminy podejmujacy uchwale lub zarzadzenie przepisow o
wlasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej, wadliwe zastosowanie normy
prawnej bedacej podstawg prawng podjecia aktu, jak rGwniez naruszenie przepisow
regulujacych procedurg podejmowania uchwaty (zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4
kwietnia 2019 r. sygn. akt IV SA/Po 1068/18, Lex nr 2645475). Za istotne naruszenie prawa
uzna¢ nalezy uchybienie prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane w
demokratycznym panstwie prawnym (z uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 9 grudnia 2003 r. sygn. akt P 9/02). Moze ono polega¢ na naruszeniu prawa
materialnego albo procesowego, o ile naruszenie norm procesowych mogto mie¢ wptyw na
materialne uksztalttowanie tresci aktu (zob. A. Matan. Art. 91. W: Ustawa o samorzadzie
gminnym. Komentarz, wyd. II. Wolters Kluwer Polska, 2018). Ponadto zwraca si¢ uwage, ze
stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty moze nastgpi¢ wowczas, gdy uchwata pozostaje w
sprzecznosci z normg prawng, ktora jest oczywista 1 wynika wprost z tresci przepisu prawa.
Chodzi tu 0 wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt lub jego cz¢$¢ nie powinien
wejs¢ w ogole do obrotu prawnego (zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 listopada 2019 1.
sygn. akt Il SA/OI 691/19, Lex nr 2742566).

W niniejszym przypadku organ nadzoru uznat zasadnie, ze uchwata ta jest niezgodna z
prawem. W mysl art. 11 ust. 1 u.0.z. zapobieganie bezdomnos$ci zwierzat 1 zapewnienie
opieki bezdomnym zwierzgtom oraz ich wylapywanie nalezy do zadan wiasnych gmin.



Obowiazek ten jest realizowany poprzez uchwalany kazdego roku przez organ
uchwatodawczy program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat (art. 11a ust. 1 u.0.z.). W akcie tym oprécz okreslenia poszczegolnych
zadan (art. 11a ust. 2 u.o0.z.) winny by¢ wskazane wysokosci srodkow finansowych
przeznaczonych na realizacj¢ programu, a takze oznaczony sposdb wydatkowania tych
srodkow (art. 11a ust. 5 u.0.z.).

Co do wyktadni art. 11a ust. 5 u.o.z. podkresli¢ nalezy, ze w orzecznictwie sagdow
administracyjnych wyksztalcito si¢ jednolite stanowisko. Zgodnie z nim, ze sformutowania
"program zawiera wskazanie wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na jego
realizacj¢ oraz sposob wydatkowania tych srodkéw" wynika konieczno$¢ zamieszczenia obu
wymienionych w tym przepisie elementéw (zard6wno wysokosci srodkow finansowych, jak i
sposobu ich wydatkowania) w tresci uchwalanego programu. Jest to wigc norma o
charakterze iuris cogentis i jej pomini¢cie lub niewlasciwe zastosowanie w uchwale,
prowadzi¢ musi do jej wyeliminowania z porzadku prawnego w calo$ci. Lokalny
prawodawca zobowigzany zostat zatem przepisem art. 11a ust. 5 u.0.z. nie tylko do
wskazanie wysokosci srodkéw finansowych przeznaczonych na realizacje¢ zadan program, ale
takze do okreslenia konkretnego sposobu ich wydatkowania. Uzyte przez ustawodawce
okreslenie "sposob wydatkowania" §rodkow finansowych, oznacza przedstawienie w
programie, jako obligatoryjnego elementu, sposobu rozdysponowania puli §rodkow
finansowych przeznaczonych na poszczegolne cele i zalozenia przyjete w programie. Czym
innym jest wskazanie sposobow realizacji celoéw programu, a czym innym konkretne i
jednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych §rodkéw sposobdw ich wydatkowania,
ktore z oczywistych wzgledow powinny by¢ zgodne z celami 1 przyjetymi zatoZzeniami
programu. Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie
konkretnych form ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiagnigcie celow programu (zob.
wyroki NSA: z dnia 13 kwietnia 2023 r. sygn. akt | OSK 2341/22, Lex nr 3577913; z dnia 22
wrzesnia 2020 r. sygn. akt 11 OSK 1087/20, Lex nr 3062498; z dnia 29 lipca 2020 r. sygn. akt
I1 OSK 997/20, Lex nr 3064568; z dnia 26 marca 2019 r. sygn. akt 11 OSK 481/19, Lex nr
2677983).

Majac to na uwadze stwierdzi¢ nalezy, ze § 12 zatacznika do uchwaty niewtasciwie realizuje
delegacje¢ ustawowa wynikajacg z art. 11a ust. 5 ustawy. Rada gminy natomiast obowigzana
jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego, udzielonego jej przez ustawodawce w
zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego, w ramach tej delegacji nie moze wigc
regulowac kwestii nieprzekazanych do regulacji 1 jednocze$nie zobligowana jest do
uregulowania realizacji zadan jej przekazanych. Uchwata rady gminy musi wigc respektowac
unormowania zawarte w aktach wyzszego rzedu, a prawo miejscowe moze by¢ stanowione w
granicach upowaznien zawartych w ustawie.

W szczegblnosci zwraca uwage § 12 pkt 2 Programu, w ktorym wskazuje sie, ze kwota
420.000 zt - przeznaczona jest na zapewnienie bezdomnym zwierzgtom miejsc w schronisku
dla zwierzat, opieke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie, obligatoryjng
sterylizacje albo kastracje zwierzat w schronisku dla zwierzat, poszukiwanie wiascicieli dla
bezdomnych zwierzat, usypianie §lepych miotdw, zapewnienie calodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat.



W ocenie Sadu, powyzszy podziat jest zbyt ogdlnikowy w tym zakresie. Nie wiadomo
bowiem, jaka kwota ma przypada¢ na poszczegdlne zadania. Rozwigzanie przyjete w
spornym zatgczniku do uchwaty stanowi w istocie pozorng realizacj¢ delegacji ustawowe;.
Skoro ustawodawca wskazat w sposdb enumeratywny te elementy programu opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, ktore sg niezbedne w
uchwale regulujacej przedmiotowa kwestie, w tym zawart w art. 11a ust. 5 u.0.z.
bezwzgledny wymog okreslenia wysokosci 1 sposobu wydatkowania z nim zwigzanych
srodkow, to wskazana kwota na opiekg winna by¢ rozdysponowana na poszczeg6lne zadania,
a nie calosciowo na wigksza pule roznych zadan. Doda¢ nalezy, ze podnoszony przez
Skarzaca brak przeciwskazan prawnych do powierzenia realizacji kilku zadan jednemu
podmiotowi nie zwalnia organu uchwatodawczego od obowiazku dziatania w granicach i
zgodnie z delegacjg ustawowg zawartg w art. 11a ust. 2 i 5 u.o.z. Dlatego tez wyjasnienia
Prezydenta Miasta, jak i przedstawione przez niego umowy, pozostaja bez znaczenia dla
niniejszej sprawy. Nie mozna zatem zarzuci¢ organowi nadzoru naruszenie art. 77 § 1 K.p.a.
Przechodzac do oceny § 9 ust. 1 Programu podnies$¢ nalezy, ze wskazywana w nim
catodobowa opieka weterynaryjna zwigzana z zdarzeniami drogowymi dotyczy wytacznie
bezdomnych zwierzat, a w szczegolnosci pséw 1 kotow. Istotnie w art. 11a ust. 1 u.o.z. jest
mowa, ze program ma dotyczy¢ zwierzat bezdomnych. Pod tym pojeciem nalezy rozumiec
zwierzeta domowe lub gospodarskie, ktore uciekly, zabtakaly si¢ lub zostaty porzucone przez
cztowieka, a nie ma mozliwosci ustalenia ich wilasciciela lub innej osoby, pod ktorej opieka
trwale dotad pozostawaty (art. 4 pkt 16 u.0.z.). Poza zakresem tego pojecia pozostaja
zwierzeta dzikie. Jednak zwroci¢ nalezy uwage, ze ustawodawca precyzujac poszczegdlne
zadania w art. 11a ust. 2 u.o.z. postuguje si¢ pojeciem "zwierzat bezdomnych" (pkt 1, 3, 5)
oraz pojeciem "zwierzat" (pkt 8). Rozrdznienie to pozwala na przyjecie, ze ustawodawca
opieki weterynaryjnej zakreslonej w art. 11a ust. 2 pkt 8 u.o.z. nie zawezit tylko do zwierzat
domowych 1 gospodarskich. Dlatego tez zgodzi¢ si¢ nalezy z Wojewoda, zZe przepis ten
naktada na gming obowigzek zapewnienia catodobowej opieki weterynaryjnej wszystkim
zwierzetom, nie za$ jedynie zwierzgtom bezdomnym (domowym lub gospodarskim). Ratio
legis wskazanego przepisu jest takie, aby kazde poszkodowane zwierze znalazio
natychmiastowa pomoc lekarska, bez zwtoki wynikajacej np. z konieczno$ci poszukiwania
wiasciciela (zob. wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2019 r. sygn. akt Il OSK 1503/17, Lex nr
2707516; wyrok WSA w Lodzi z dnia 15 marca 2023 r. sygn. akt I SA/L.d 921/22, Lex nr
3527698).

Reasumujac powyzsze Sad stwierdza, ze wskazane przepisy Programu sg sprzeczne z
delegacjg ustawowg zawartg w art. 11a ust. 2 i 5 u.0.z. Doda¢ nalezy, iz organ nadzoru w
niniejszym przypadku nie mogl jednak poprzesta¢ na usunigciu z obrotu prawnego
wspomnianych uregulowan Programu. Wynika to z faktu, ze na skutek takiego zabiegu
regulacja Programu stalaby si¢ niekompletna. Inaczej mowiac, zaskarzony Program nie
okreslatby wszystkich elementoéw, o ktorych mowa w art. 11a ust. 211 5 u.0.z.

W tym stanie rzeczy Sad postanowit oddali¢ skarge na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2023 r.
poz. 1634).



