Sygn. akt Il SA/Sz 83/21

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 1 kwietnia 2021 r.

Wojewddzki'Sgd Administracyjny w Szczecinie w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Grzegorz Jankowski
Sedziowie Sedzia WSA Katarzyna Grzegorczyk-Meder (spr.)
Sedzia WSA Arkadiusz Windak

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 1 kwietnia 2021 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Kotobrzegu

na uchwate Rady Gminy Dygowo

z dnia 31 stycznia 2020 r. nr XV/108/20

w przedmiocie przyjecia ,Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz

zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Dygowo na 2020 rok”

stwierdza niewazno$¢ § 11 ust. 2 zatgcznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty.
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Uzasadnienie

Prokurator Rejonowy w Kotobrzegu pismem z dnia 29 grudnia 2020 r. wnidst
skarge na uchwate nr XV/108/20 Rady Gminy Dygowo z dnia 31 stycznia 2020 r. w
sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Dygowo na rok 2020.

Zarzucajgc zaskarzonej uchwale istotne naruszenie art. 11a ust. 5 ustawy o
ochronie zwierzat oraz art. 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, polegajace
na przekroczeniu delegacji ustawowej i zawartych w niej granic swobody regulacyjne;j,
poprzez brak uregulowania w § 11 Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Dygowo na rok 2020,
stanowigcego zatgcznik do uchwaty, sposobu wydatkowania $rodkow finansowych
przeznaczonych na realizacjg¢ programu, Prokurator wniést o stwierdzenie jej
niewaznosci w catosci jako sprzecznej z prawem. |

W uzasadnieniu skargi Prokurator podnidst, ze zgodnie z § 11 Programu, w
budzecie Gminy na jego realizacje zaplanowano $rodki finansowe w wysoko$ci 20000
ztotych. W ocenie skarzgcego, analiza powyzszego przepisu prowadzi do wniosku, ze
zostat on uchwalony z obrazg art. 11a ust. 5 ustawy o ochronie zwierzat. Przywotujac
brzmienie tego przepisu Prokurator stwierdzit, ze w regulaminie winna by¢ ustalona
nie tylko wysokos¢ $rodkow, ale roéwniez sposédb ich rozdysponowania na
poszczegdlne zadania i wskazanie jaka bedzie podstawa ich wyptaty. Wymogom tym
§ 11 nie odpowiada.

W odpowiedzi na skarge organ wniost o jej oddalenie podnoszac, ze uchwata
spetnia minimalne wymogi okreslone w art. 11a ust. 5 ustawy o ochronie zwierzat.
“Lakoniczno$c¢ przepisu § 11 nie moze przesgdzaé o tym, ze uchwata zostata podjeta
z przekroczeniem delegacji ustawowej czy tez niepetnym jej zrealizowaniem.

Organ podniost rowniez, ze skarga wplyneta do organu w ostatnim dniu jej
obowigzywania a majac na uwadze uprawnienia prokuratora w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, nie dostrzegt w tym dziataniu ochrony praworzgdnos$ci.
Stwierdzit nadto, z ostroznosci procesowej, ze stwierdzenie niewaznosci winno
dotyczy¢ jedynie § 11 zatgcznika do uchwaty, nie za$ catej uchwaty.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie zwazyt, co nastepuje:

Zakres sgdowoadministracyjnej kontroli dziatalnosci administracji publiczne;j,
dokonywanej wedtug kryterium legalno$ci, wyznaczajg przepisy ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z
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2019r., poz. 2325 ze zm.), dalej okreslanej jako ,p.p.s.a.”. Zgodniezart. 3§ 2 p.p.s.a.,
kontrola ta obejmuje miedzy innymi orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw
administracji rzadowej (pkt 5), a takze akty organdw jednostek samorzadu
terytorialnego i ich zwiazkéw inne niz w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej (pkt 6). Na mocy art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajgc skarge
na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewazno$¢ tej
uchwaty lub aktu w catosci lub w czeséci albo stwierdza, ze zostaly wydane z
naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytgcza stwierdzenie ich niewaznoséci.

Przedmiotem zaskarzenia jest akt prawa miejscowego - uchwata z dnia 31
stycznia 2020 r., nr XV/108/20 w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Dygowo na
rok 2020.

Podstawe prawna jej podjecia stanowity m.in. przepisy art. 11a ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2019 r. poz. 122), dalej okreslanej
jako ,u.0.z.”

Zgodnie z art. 11a ust. 1 u.0.z., rada gminy wypeiniajgc obowigzek, o ktérym
mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca,
program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci
zwierzgt. W mysl. art. 11a ust. 2 u.0.z., program o ktérym mowa w ust. 1, obejmuje w
szczegolnoSci: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dia
zwierzat; 2) opieke nad wolno zyjgcymi kotami, w tym ich dokarmianie; 3) odtawianie
bezdomnych zwierzat, 4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracie zwierzat w
schroniskach dla zwierzat; 5) poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6)
usypianie $lepych miotéw; 7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia
miejsca dla zwierzat gospodarskich; 8) zapewnienie catodobowe] opieki
weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat.

Stosownie do postanowien art. 11a ust. 5 u.0.z., program, o ktérym mowa w
ust. 1, zawiera wskazanie wysokosci srodkéw finansowych przeznaczonych na jego
realizacje oraz sposéb wydatkowania tych srodkow. Koszty realizacji programu ponosi
gmina. |

Ocena nalezytego wykonania natozonego na. rade gminy obowigzku
ustawowego w zakresie wskazania w programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi

oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzgt ,sposobu wydatkowania srodkow
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finansowych przeznaczonych na jego realizacje” byla niejednokrotnie dokonywana
przez sady administracyjne, w tym przez Naczelny Sad Administracyjny. W
dotychczasowych orzeczeniach Naczelny' Sad Administracyjny konsekwentnie
podkredlat znaczenie i koniecznos¢ precyzyjnego okreslenia sposobu wydatkowania
$rodkdéw na realizacje programu. W orzeczeniach tych podkreslano, ze upowaznienie
ustawowe wynikajgce zart. 11a ust. 5 u.0.z. naklada obowigzek wskazania w
programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat zarowno wysokoéci $rodkow finansowych na jego realizacje, jak i odrebnego
uregulowania sposobu ich wydatkowania. Przez sposob wydatkowania $rodkow
rozumie¢ nalezy nie tylko okreslenie, na co $rodki takie zostang wydane, ale takze
wskazanie sposobu dziatania w zakresie ich rozdysponowania. Czy innym jest
wskazanie sposobéw realizacji celdbw programu, aczym innym konkretnie
jednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych $rodkéw sposobu ich
wydatkowania, ktoére z oczywistych wzgledow powinny byé¢ zgodne z celami i
przyjetymi zatozeniami programu. Narusza art. 11a ust. 5 u.0.z. pozostawianie
organowi wykonawczemu gminy, albo innym podmiotom wspotdziatajgcym w
wykonaniu uchwaty, swobody w zakresie sposobu wydatkowania takich $rodkdw.
Tylko powigzanie uchwalonej kwoty $rodkéw finansowych przeznaczonych na
realizacje programu z konkretnym sposobem ich wydatkowania pozwala przyja¢, ze
nie jest on fikcjg i umozliwia faktycznie wykonanie poszczegélnych zadan, ktére sa
liczne, zgodnie z przyjetymi w uchwale priorytetami (por. wyrok NSA z dnia 14 czerwca
2017 r., sygn. Il OSK 1001/17, wyrok NSA z dnia 6 lipca 2020 r., sygn. akt Il OSK
703/20, wyrok NSA z dnia 29 lipca 2020 r., sygn. akt || OSK 997/20).

W § 11 ust. 2 zatgcznika nr 1 do powotanej wyzej uchwaty Rady Gminy Dygowo
postanowiono, ze , W budzecie Gminy na realizacje Programu w 2020 r. zaplanowano
srodki finansowe w wysokos$ci 20.000,00 z”. Kwota ta miata zatem stuzy¢ na realizacje
wszystkich wymienionych w Programie celéw. Rada nie wypetnita zatem nalezycie
delegacji ustawowej, bowiem nie okreslita konkretnego sposobu wydatkowania
srodkow. Kwestionowany przepis pozostaje zatem w istotnej sprzecznosci z trescig i
celem przepisu art. 11a ust. 5 u.0.z. Organowi wykonawczemu gminy w wykonaniu
uchwaty pozostawiono nadmierna swobode w zakresie sposobu wydatkowania
zabezpieczonych na realizacje zadan objetych programem srodkéw. W konsekwencji
brak jest gwarancji, czy rzeczywiscie kazde z zadan wymienionych w Programie

bedzie realizowane i w jakim zakresie finansowane. Rada pozostawita w tym zakresie

4



Sygn. akt Il SA/Sz 83/21

catkowitg swobode organowi wykonawczemu, co sprzeczne jest z istotg cytowanych
przepiséw. Powyzsze nie wyczerpuje bowiem okreslenia ,sposobow wydatkowania
srodkow finansowych”, o ktérym mowa w art. 11a ust. 5 u.0.z.

O ile zgodzi¢ sie nalezy, ze precyzyjne okreslenie w ramach Programu
wysokosci srodkéw przeznaczanych na poszczegdlne cele moze by¢ trudne, to jednak
szacunkowe przypisanie wartosci na realizacje konkretnych zadan wynikajgcych
z Programu oraz ewentualnej rezerwy i tym samym dookreslenie sposobu
wydatkowania $rodkow nie powinno nastreczaé nadmiernej trudnosci. Nie sposéb
bowiem przyjac, ze przy okreslaniu catkowitej rocznej wysokosci $rodkow finansowych
na realizacje zadan wynikajgcych z Programu Rada nie analizowata poszczegdinych
danych sktadowych i wskazata kwote 20.000 zt bez uwzglednienia dotychczasowego
doswiadczenia przy realizacji konkretnych zadan i wartosci ustug lub towaréw dla
kazdego z celow Programem przewidzianych.

Odnoszgc sie do zarzutu organu dotyczgcego legitymacji prokuratora do
wniesienia skargi wskaza¢ nalezy przepis art. 70 ustawy z dnia 28 stycznia 2026 r.
Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2021 r. poz. 66), ktéry stanowi, ze jezeli uchwata lub
zarzadzenie organu samorzgdu terytorialnego albo rozporzadzenie wojewody sg
niezgodne z prawem, prokurator zwraca sie do organu, ktory je wydat, o ich zmiane
lub uchylenie albo kieruje wniosek o ich uchylenie do wtasciwego organu nadzoru; w
przypadku uchwaty lub zarzgdzenia organu samorzgdu terytorialnego prokurator moze
takze wystgpic¢ o stwierdzenie ich niewaznosci do sgdu administracyjnego.

Prokuratorska kontrola jest kontrolg legalnosci, a wigc jego udziat w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym moze by¢ podyktowany dwojakiego rodzaju
wzgledami. Po pierwsze, moze by¢é on $rodkiem siuiacym weryfikacji, czy
postgpowanie przed organem administracyjnym i zapadty w nim akt lub podjeta
czynnos¢ sg zgodne z prawem. Po drug.ie, moze on mie¢ na celu ochrone
praworzgdnoéci w postepowaniu sgdowym. Udziat prokuratora (art. 5 ustawy Prawo o
prokuraturze) moze polegaé albo na zadaniu wszczecia postepowania
sgdowoadministracyjnego (wniesieniu skargi), albo na udziale w juz toczgcym sie
postepowaniu (zgtoszenie udzialu w toczgcej sie sprawie). Legitymacja prokuratora do
whniesienia skargi do sagdu administracyjnego wynikajgca z przepisoéw ustawy Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (art. 8 i art. 50 p.p.s.a.) nie zna zadnych
ograniczen przedmiotowych, gdy idzie o prawo wniesienia skargi przez prokuratora,

jezeli tylko skarga wnoszona jest w sprawie nalezacej do drogi postepowania
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sadowoadministracyjnego. Tym samym uzaleznianie inicjatywy w tym zakresie od
zaistnienia dodatkowych szczegdlnych przestanek do takiego dziatania nie znajduje
jakiegokolwiek uzasadnienia prawnego

Podsumowujgc, Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie, uznajac ze §
11 ust. 2 nie odpowiada kryteriurh legalnosci, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.
stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w czesci, tj. § 11 ust. 2 Programu opieki
nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie
Gminy Dygowo w 2020 roku, bedgcego zatgcznikiem nr 1 do uchwaty Rady Gminy
Dygowo nr XV/108/20 z dnia 31 stycznia 2021 r.

Uwzglednienie wniosku Prokuratora o uchylenie zaskarzonej uchwaty w catosci,
ktory to wniosek nie zostat w skardze umotywowany, bylo niezasadne z punktu
widzenia skutkow oraz celu niniejszego orzeczenia Sadu. Wyeliminowanie z obrotu
prawnego catej uchwaly w drodze stwierdzenia jej niewaznosci, a wiec ex tunc,
pozbawitoby podstawy prawnej wszelkich dziatan podejmowanych w ramach jej
wykonania. Nalezy mie¢ przy tym na wzgledzie, ze uchwata dotyczyta roku 2020 i
obecna proba jej naprawienia (zmiany), bytaby bezprzedmiotowa. Ten aspekt sprawy
moégtby réwniez Stanbwié asumpt przy ocenie celowosci wnoszenia przez Prokuratora
skargi na tego rodzaju akt prawa miejscowego w dniu 29 grudnia 2020 r. (ktéra
wplyneta do organu 31 grudnia 2020 1. r.), a wiec juz w zasadzie po uptywie roku 2020
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dla ktérego uchwalony Program obowigzywat.




