Wojewddzki Sad Administracyjny

w Poznaniu

61-815 Poznan, ul. Ratajczaka 10/12
WYDZIAL IV

tel. (61) 85-66-732 lub 85-66-865

Dnia 15 wrzes$nia 2022 r.
Sygn. akt IV SA/Po 468/22

W odpowiedzi nalezy podac
sygnature akt Sgdu

adw. Justyna Nowak

Kancelaria Prawna Lesny i Wspodlnicy
ul. Platanowa 15

62-200 Gniezno

DORECZENIE ODPISU WYROKU

W wykonaniu zarzadzenia z dnia 8 wrzesnia 2022 r. sekretariat Wojewédzkiego

Sadu Administracyjnego dorecza Pani — jako Petnomocnikowi organu — odpis wyroku z

dnia 31 sierpnia 2022 r. wraz z uzasadnieniem.

V/SA/dor.1 — doreczenie odpisu wyroku z uzasadnieniem







Sygn. akt 1V SA/Po 468/22

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 31 sierpnia 2022 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu

w skiadzie nastepujgcym:

Przewodniczagcy = Sedzia WSA Maria Grzymistawska-Cybulska
Sedziowie WSA Monika Swierczak (spr.)
| WSA Katarzyna Witkowicz-Grochowska

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 31 sierpnia 2022 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Regionalnego w Poznaniu

na uchwate Rady Gminy Gniezno

z dnia 24 lutego 2022 r. nr XLVI/365/2022

w sprawie uchwalenia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz

zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie gminy Gniezno w 2022 roku

stwierdza niewazno$¢ § 13 zaskarzonej uchwaty.

T
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Sygn. akt IV SA/Po 468/22
UZASADNIENIE

Prokurator Regionalny w Poznaniu (dalej réwniez jako: "Prokurator”, "skarzacy")
pismem z 15 czerwca 2022r. wnidst skarge na uchwate Rady Gminy Gniezno z 24
lutego 2022 r. Nr XLVI/365/2022 w sprawie uchwalenia programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie gminy
Gniezno (Dz. Urz. Woj. Wlkp. z 3 marca 2022r. poz. 1658).

Zaskarzonej uchwale Prokurator zarzucit istotne naruszenie prawa tj. art. 11a ust.
S ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 638 —
dalej u.0.z.) polegajace na braku okreslenia w tresci § 13 zaskarzonej uchwaty,
sposobu wydatkowania $rodkéw poprzez przeznaczenie tacznej kwoty 56.000 zt. na
realizacjg¢ wszystkich celow programu, bez ich konkretyzacji z rozbiciem na
poszczegllne cele i tym samym pozostawieniu organowi wykonawczemu gminy
catkowitej swobody w zakresie sposobu wydatkowania $rodkow Zzabezpieczonych na
realizacje zadan objetych programem, co stanowi o przekroczeniu delegacji ustawowej i

zawartej w niej granicy swobody regulacyjne;j.

Prokurator wniést o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaly w czesci
obejmujacej § 13 =zaskarzonej uchwaty oraz o rozpoznanie skargi w trybie
uproszczonym, stosownie do art. 119 pkt 2 Ustawy Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (j.t. Dz.U. z 2022 r. poz. 329 - dalej jako p.p.s.a.).

W uzasadnieniu skargi Prokurator wskazat, ze podstawe materialnoprawng
zaskarzonej uchwaly stanowig przepisy u.0.z., a w szczegodlnosci art. 11a u.0.z.
Prokurator wskazat, ze w orzeczeniach sadéw administracyjnych, w tym Naczelhego
Sadu Administracyjnego, konsekwentnie wyrazany jest poglad wskazujacy na
konieczno$¢ precyzyjnego okreslenia w uchwale sposobu wydatkowania $rodkéw na
realizacje¢ "programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat". W orzeczeniach tych podkreslano, ze upowaznienie ustawowe
wynikajgce z art. 11a ust. 5 u.0.z. naktada obowigzek wskazania w programie opieki
had zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzagt, zaréwno
wysokosci $rodkow finansowych na jego realizacje, jak i odrebnego uregulowania

sposobu ich wydatkowania.
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Prokurator podniést, Ze w przepisie art. 11a ust. 5 u.o.z. ustawodawca uzyt
sformutowania: “"program zawiera", co jednoznacznie wskazuje na konieczno$c¢
zamieszczenia obu wymienionych w tym przepisie elementdw w tresci uchwalanego
przez organ gminy, programu. Jest to wiec norma o charakterze iuris cogentis i jgj
pominiecie zawiera niewtasciwe zastosowanie w uchwale, prowadzi¢ musi do jgj

wyeliminowania z porzgdku prawnego w catosci, ze skutkiem ex tunc.

Zdaniem Prokuratora lokalny prawodawca zobowiazany zostat bowiem
przepisem art. 11a ust. 5 u.0.z. do wskazania wysoko$ci srodkéw finansowych
przeznaczonych na realizacje zadan programu, ale takze do okreslenia konkretnego
sposobu ich wydatkowania. Uzyty przez ustawodawce zwrot: "sposéb wydatkowahia"
Srodkédw finansowych, oznacza przypisanie w programie, jako obligatoryjnego
elementu, sposobu rozdysponowania puli srodkéw finansowych przeznaczonych na

poszczegolne cele i zatozenia przyjete w programie.

Prokurator wykazat, ze czym innym jest wskazanie sposobdéw realizacji celéw
programu, a czym innym konkretne i jednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych
srodkéw, sposobdw ich przedmiocie wydatkowania, ktére z oczywistych wzgleddw
powinny by¢ zgodne z celami i przyjetymi zatozeniami programu. Przez okreslenie
sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich

wykorzystania, ukierunkowanych na osiggniecie celéw programu.

W ocenie Prokuratora pozostawiono réwniez organowi wykonawczemu gminy
(Burmistrzowi Bojanowo) nadmierng swobode w zakresie sposobu wydatkowania
zabezpieczonych na realizacje zadan objetych programem, srodkéw. W konsekwencji,
zdaniem Skarzgcego brak jest gwarancji, czy rzeczywiScie kazde z zadan

wymienionych w programie bedzie realizowane i w jakim zakresie finansowane.

Zatem, zdaniem Prokuratora, wbrew przepisom art. 11a ust. 5 u.0.z., zaskarzona
uchwata nie uregulowata w wyczerpujgcy, catosciowy sposdb kwestii finansowania

realizacji zadan przewidzianych w programie.

Jednoczeénie, Prokurator wskazat, ze Rada nie wypetita delegacji ustawowej,
bowiem nie okreslita konkretnego sposobu wydatkowania $rodkéw. Dlatego tez
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Prokurator podkreslit, ze kwestionowany w skardze przepis uchwaty pozostaje w
istotnej sprzecznoéci z trescig i celem przepisu art. 11a ust. 5 u.0.z. Uregulowanie to nie
wyczerpuje okreslenia "sposobéw wydatkowania $rodkéw finansowych", przez ktére -
jak wskazano - rozumie sig¢ konkretne formy wykorzystania $rodkéw finansowych i

sposoby ich rozdysponowania.

Jednoczesnie Prokurator wskazat, ze faktem jest, ze precyzyjne okreslenie w
ramach omawianego programu wysoko$ci $rodkéw przeznaczanych na poszczegdine
cele moze by¢ trudne, ale szacunkowe przypisanie wartosci na realizacje konkretnych
zadan wynikajacych z przyjmowanego programu oraz ewentualnej rezerwy, a tym
samym dookreslenie sposobu wydatkowania $rodkéw, nie powinno nastreczaé
nadmiernej trudnosci. Nie sposéb bowiem przyjaé, ze przy okreslaniu catkowitej roczne;
wysokosci Srodkow finansowych na realizacje zadan wynikajgcych z przyjetego
programu Rada nie analizowata poszczegdlnych danych sktadowych i okre$lita pule
przeznaczonych na realizacje tego programu $rodkéw finansowych na 2022 r. w kwocie
45.000 zt bez uwzglednienia dotychczasowego doswiadczenia przy . realizacji
konkretnych zadan - i wartosci ustug lub towaréw dla kazdego z celéw programem
przewidzianych (por.: wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 kwietnia 2021 r. sygn. akt I
SA/Sz 83/21).

Prokurator podkreslit, ze majgc na uwadze wykonawczy charakter regulacji, ktéry
to ze swej istoty wigze si¢ z powinnoscig formutowania w akcie wykonawczym norm w
sposob jasny, czytelny i dookreslony, nalezatoby przyjaé, ze § 13 zaskarzonej uchwaty
jest istotnie sprzeczny z prawem, gdyz godzi w standardy legislacyjne dotyczace wigzi
materialnej migdzy ustawg, a aktem podustawowym. Wobec powyzszego Prokurator
wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w czesci, tj. § 13 zaskarzonej

uchwaty.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Gniezno wniosta o oddalenie skargi i
zasadzenie na jej rzecz zwrotu kosztéw postepowania w tym kosztéw zastepstwa przez
Radce prawnego wg. norm przepisanych. W uzasadnieniu Rada wskazata, ze
pozostawia skarge uznaniu Sadu, wskazujac jednoczes$nie, ze program na 2022 rok
zostat przygotowany na wzor programéw z lat wczesniejszych, ktére nigdy nie byly
kwestionowane. Do uchwaty uwag nie miat tez organ nadzoru tj. Wojewoda
Wielkopolski.
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Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyt, co nastepuje:

Skarga okazata sie zasadna.

Zgodnie z art. 3 § 1 dalej p.p.s.a., sady administracyjne sprawujg kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej. Stosownie za$ do przepisu art. 1 § 2 ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (t.j. Dz. U. 2021, poz. 137)
kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej. W ramach tej kognicji Sad zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. powotany
zostat do orzekania w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek

samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzgdowe;.

Zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajgc skarge na uchwate organu
jednostki samorzadu terytorialnego, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty w cato$ci lub w
czesci albo stwierdza, ze zostata wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegobiny wytgcza mozliwosé stwierdzenia jej niewaznosci. Przepis ten pozostaje w
zwigzku z art. 91 ust. 1 i 4 u.s.g., stosownie do ktérego niewazna jest uchwata organu
gminy sprzeczna z prawem, chyba Ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny.
Pojecie sprzeczno$ci z prawem w rozumieniu art. 91 u.s.g. obejmuje sprzeczno$¢
postanowiert uchwaty z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujgcego. W
judykaturze do istotnych naruszen prawa zalicza si¢ naruszenie przepisow dotyczacych
kompetencji do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat,
przepisébw prawa ustrojowego, przepiséw prawa materialnego — poprzez wadliwg ich
wyktadnie, a takze przepiséw regulujgcych procedure podejmowania uchwat (por. wyrok
NSA z dnia 11 lutego 1998r. sygn. akt Il SA/Ir 1459/97, OwSS 1998, nr 3, poz. 79).

W niniejszej sprawie Sad rozpoznat sprawe w trybie uproszczonym zgodnie z
wnioskiem strony skarzgcej na podstawie art. 119 pkt 2 p.p.s.a. Sprawa zostata

rozpoznana na posiedzeniu niejawnym stosowanie do art. 120 p.p.s.a.

Majgc powyzsze na uwadze wskazaé nalezy, ze przedmiotem kontroli w
rozpoznawanej sprawie jest uchwata Rady Gminy Gniezno z 24 lutego 2022 r. Nr
XLVI/365/2022 w sprawie uchwalenia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie gminy Gniezno Uchwata zostata
ogtoszona w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego z dnia 3 marca
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2022r. pod poz. 1658 i weszta w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia (§ 15
zaskarzonej uchwaty).).

Paragraf 13 zaskarzonej uchwaty ma nastepujaca tresé: " Srodki finansowe na
realizacje zadan wynikajgcych z programu zabezpieczone sg w projekcie budzetu
Gminy Gniezno, w kwocie 56000,00 ziotych ( stownie piecdziesigt szesé tysiecy
ztotych). Srodki finansowe na zapewnienie opieki bezdomnym zwierzetom
wydatkowane bedg w formie dotacji zgodnie z zawartym Porozumieniem z Miastem

Gniezno oraz w drodze umow z pozostatymi podmiotami uczestniczgcymi w realizac;ji

Programu”
Zgodnie z art. 11a ust. 1 u.o.z., corocznie do dnia 31 marca, rada gminy ma

obowigzek uchwalenia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Stosownie do art. 11a ust. 2 u.o.z. program, o
kférym mowa w ust. 1, obejmuje w szczegdlnosci:

1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat;

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

3) odtawianie bezdomnych zwierzat;

4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje 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 catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen

crogowych z udziatem zwierzat.

Program moze obejmowac plan znakowania zwierzat w gminie, jak réwniez plan
sterylizacji lub kastracji zwierzat w gminie, przy petnym poszanowaniu praw witascicieli
zwierzat lub innych oséb, pod ktérych opieka zwierzeta pozostajg (art. 11a ust. 3 i ust.
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3a u.o0.z.). Natomiast zgodnie z tre$cig art. 11a ust. 5 u.0.z. program, o ktérym mowa w
ust. 1, zawiera wskazanie wysokosci srodkéw finansowych przeznaczonych na jego

realizacje oraz spos6b wydatkowania tych Srodkéw.

Przedmiotem oceny Sadu w sprawie jest § 13 zaskarzonej uchwatly, w ktérym
dokonano przeznaczenia kwoty 56 000,00 ziotych, bez doktadnego wskazania jakie
sumy (kwoty) zostang przeznaczone na realizacje poszczegoélnych punktéw Programu.
Prokurator zajgt stanowisko, ze przydzielenie konkretnych kwot (w ustalonej wysokosci)
do konkretnych zadan byto obligatoryjne i niedokonanie go stanowi istotne naruszenie
prawa, ktére powinno skutkowaé stwierdzeniem niewazno$ci paragrafu 13 zaskarzonej

uchwaty.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy wskaza¢, Zze do istotnych wad uchwaty,
ktoérych wystgpienie skutkuje stwierdzeniem jej niewaznosci, zalicza si¢: naruszenie
przepiséw wyznaczajgcych kompetencje organéw jednostek samorzadu terytorialnego
do podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaty, naruszenie
przepisbw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwg ich
interpretacje oraz przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (tak m.in.:
wyrck Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarnsku z 12 grudnia 2019 r., sygn.
akt Il SA/Gd 747/19, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z 24
stycznia 2019 r., sygn. akt [l SA/Sz 1139/18 — dostgpne CBOSA oraz wcze$niejsze
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego: wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego: z dnia 8 lutego 1996 r., sygn. akt SA/Gd 327/95, publ. OwSS
1996/3/90 oraz z dnia 11 lutego 1998 r., sygn. akt Il SA/MWr 1459/97, publ. OwSS
1098/3/79, a takze Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 9 grudnia
2003 r., sygn. akt P 9/02).

W ocenie Sadu Prokurator trafnie zarzucit zaskarzonej Uchwale istotne
naruszenie art. 11a ust. 5 u.0.z. poprzez pominiecie w jej tresci wskazania wysoko$ci
srodkdéw przeznaczonych na realizacie poszczegdlnych celéw programu, a w
konsekwencji brak wskazania, czy i jakie $rodki na dany cel przeznaczono. Oceny tej
Sad dokonat w oparciu o dotychczasowe orzecznictwo, ktore wyksztaicito jednolity
poglad, ze istnieje konieczno$¢ precyzyjnego i wyraznego sposobu wydatkowania
srodkéw finansowych w uchwale o charakterze "programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat".
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Uzyte przez ustawodawce okreslenie: "spos6b wydatkowania" $rodkéw
finansowych, oznacza przedstawienie w programie, jako obligatoryjnego elementu,
sposobu rozdysponowania puli srodkéw finansowych przeznaczonych na poszczeg6ine
cele i zatozenia przyjete w programie. Czym innym jest wskazanie sposobéw realizacji
celébw programu, a czym innym konkretne i jednoznaczne ustalenie w ramach
przewidzianych srodkéw sposobow ich wydatkowania, ktére z oczywistych wzgledow
powinny byé zgodne z celami i przyjetymi zatozeniami programu. Przez okreslenie
sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form ich
wykorzystania, ukierunkowanych na osiggniecie celéw programu (tak: Wyrok NSA z 29
lipca 2020 r., sygn. akt Il OSK 997/20, CBOSA).

W orzecznictwie podkre$la sie, na co zwrocit uwage Prokurator w skardze, ze
czym innym jest wskazanie sposobéw realizacji celébw programu, a czym innym
konkretne i jednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych srodkéw sposobéw ich
wydatkowania, ktore z oczywistych wzgledoéw powinny by¢ zgodne z celami i przyjetymi
zatozeniami programu. Przez okreSlenie sposobéw wydatkowania nalezy rozumieé
wskazanie konkretnych form.ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiggniecie celéw
programu (Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 22 wrzesnia 2020 r., Il OSK
1087/20, CBOSA). Sad dokonujgc oceny tresci zaskarzonej uchwaty stwierdzit, ze nie
zawiera ona konkretnego i precyzyjnego wydatkowania srodkéw przeznaczonych na
realizacje zadan Programu.

Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 6 lipca 2020 r., sygn. akt
Il OSK 703/20.(CBOSA), ktéry rowniez przywotat w skardze Prokurator, uzyty przez
uétawodawce zwrot: "sposOb wydatkowania" $rodkédw finansowych, oznacza
przedstawienie w programie, jako obligatoryjnego elementu, sposobu rozdysponowania
puli srodkéw finansowych przeznaczonych na poszczegéline cele i zatozenia przyjete w
programie. Takich postanowiern dotyczgcych rozdysponowania ("przydzielenia" -
przyporzgdkowania poszczegdlnych $rodkéw w okreslonych wysokosciach, do
okreslonych kategorii zadan) nie zawiera zaskarzona uchwata. Zatem nalezy wskazag,
ze zaskarzona uchwata nie zawiera w swojej tresci elementu, ktéry jest obligatoryjny. W
ocenie Sadu tego wymogu nie spetnia § 13 zaskarzonej uchwaty gdyz brak w nim
przyporzadkowania konkretnych kwot do danych celéw, a wrecz wskazano, ze $rodki
na realizacje dziatan zawartych w programie odbywaé¢ sie bedzie na podstawie
zawartych porozumien i umow.
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W konsekwenciji, w ocenie Sadu, nalezato przyjg¢, ze w analizowanej uchwale
pominigcie ckreslenia konkretnej wysokosci srodkéw przeznaczonych na realizacje
(sfinansowanie) poszczegblnych celéw wskazanych w uchwalonym zaskariona
uchwatg ,Programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Gniezno w 2022 r.", a w konsekwencji brak
wskazania sposobu wydatkowania tych Srodkéw na realizacje tego programu, stanowi
istotne naruszenie prawa, poniewaz kwestia okres$lenia sposobu wydatkowania kwot na
poszczegblne zadania objete programem ma zasadnicze znaczenie dla realizacji
programu. Z uwagi na fakt, ze § 13 zaskarzonej uchwaty nie zawiera unormowan, ktére
organ uchwatodawczy zobowigzany byt w nim zamiescié, co stanowi naruszenie, art.
11a ust. 5 u.0.z., kitére przesadza o jego wadliwosci skutkujgcej koniecznoscig

stwierdzenia niewaznosci.

Niewatpliwie pozostawianie organowi wykonawczemu gminy, albo innym
podmiotom wspoétdziatajgcym w wykonaniu uchwaty, swobody w zakresie sposobu
wydatkowania takich srodkéw jak to wskazano w paragrafie 13 zaskarzonej uchwaty
narusza art. 11a ust. 5 u.o.z.

Majac na uwadze powyzsze Sad rozpoznajacy niniejszg sprawe uznaf, iz
zasadnym jest stwierdzenie niewaznosci § 13 zaskarzonej uchwaty na podstawie art.

147 § 1 p.p.s.a., 0 czym orzeczono w sentencji wyroku
T

Na oryginale wiaciywe podpisy
] Zazg ryginaiem
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Agata 26browska
Sh, sekrstars sadowy

WSA/wyr.1 - uzasadnienie wyroku g



